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1. Introducción: Estado complexo, 
cooperación e acción exterior 

Nos nosos días, a realidade política revélanos a exis-
tencia dun feito facilmente constatable, que en certo mo-
do adquiriu a categoría de tópico; referímonos á existencia 
dunha dobre tendencia á internacionalización ou supra-
nacionalización, dunha banda, e á descentralización do 
poder, por outra. Nesta orientación dual, que a primeira 
vista podería considerarse contradictoria, en canto refle-
xo dun proceso que sendo integrador e asemade desin-
tegrador, cabe considera-la existencia dunha dualidade 
de técnicas de cooperación ad extra e ad intra, perfecta-
mente conxugables e susceptibles mesmo de potencia-la 
colaboración internacionall. Isto é así xa que nun Esta-
do complexo, isto é, integrado por unha pluralidade de 
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1  Manuel Pérez González e 
Jorge Pueyo Losa, "Las Co-
munidades Autónomas ante 
el orden internacional", no 
colectivo Constitución, Comu-
nidades Autónomas y Derecho 
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recho Internacional e Rela-
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23-24. 
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organizacións de carácter territorial dotadas de autono-
mía política, o necesario acomodo de intereses, non sem-
pre converxentes, entre os entes que comporien o Esta-
do, debe traducirse na súa proxección exterior nunha 
acción integrada e consolidada, que loxicamente debe se-
la resultante dunha certa participación dos entes territo-
riais autonómicos. 

En definitiva, se o principio de colaboración entre os 
distintos niveis territoriais de poder reviste especial re-
levancia nos estados de estructura complexa coma o no-
so, a súa transcendencia acentúase notablemente no ám-
bito da acción exterior do Estado 2  por razóns facilmente 
comprensibles e que, en último termo, se poden recon-
ducir á 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 histórica- que, se ben o principio de 
cooperación se nos manifesta con matices progresiva-
mente máis acentuados no ámbito da política interna, 
por contra, non termina de decantarse no marco da ac-
ción exterior. E como con razón sinala Jáuregui3 , se nal-
gún campo de actuación resulta absolutamente impres-
cindible a aplicación do principio de cooperación e, 
consecuentemente, a posta en práctica do principio de 
participación das comunidades autónomas, é no ámbito 
das relacións internacionais en xeral e, moi particular-
mente, no momento de formación da vontade estatal. 

A contradicción que acabamos de apuntar pode en-
tenderse se se advirte que o ámbito que nos ocupa, acción 
exterior, segue a ser contemplado en moitos casos cun-
ha perspectiva vella que xa non se acomoda en absoluto 
á vixente realidade, do que por porier un exemplo con-
creto, ilustra perfectamente o art. 149.1.3 da nosa Cons-
titución, que lle atribúe ó Estado a competencia exclusi-
va sobre as relacións internacionais. E é que en dereito 
internacional, como xa se constatou 4, produciuse unha 
notable evolución en virtude da que, dun dereito de co-
existencia se pasou a un dereito de cooperación, expre-
sión coa que se trata de porier de relevo, dunha banda, a 
multiplicidade das relacións interestatais e, doutra, a di-
versidade e variedade a que as mesmas se refiren. 

Nos séculos precedentes as relacións internacionais re-
ducíanse basicamente ó referente á guerra e á paz, ó ius 
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Análoga é a posición de 
Jorge Pueyo Losa, "Sobre el 
principio y los mecanismos 
de colaboración entre el 
Gobierno central y las Co-
munidades Autónomas en 
asuntos relacionados con las 
Comunidades Europeas", en 
Revista de Instituciones Euro-
peas, Madrid, 1989, pp. 29 e 
ss., en concreto, p. 35. 

3  Gurutz Jáuregui Bere-
ciartu, Las Comunidades Au-
tónomas y las relaciones in-
ternacionales, Instituto Vasco 
de Administración Pública, 
Oriati, 1986, p. 122. 

Iriaki Lasagabaster, El 
ordenamiento jurídico comu-
nitario, el estatal y el autonó-
mico, Instituto Vasco de Ad-
ministración Pública, Oriati, 
1986, p. 13. 

60 



ESTUDIOS 

5  En análogo sentido ma-
niféstanse, entre outros, Ara-
celi Mangas Martín, Derecho 
comunitario europeo y Derecho 
español, Ed. Tecnos, Madrid, 
1986, pp. 210-211 e 217- 
128. Así mesmo, Manuel Pé-
rez González, "La acción 
exterior del Estado y las Au-
tonomías: desarrollos en la 
práctica estatutaria", no co-
lectivo Cursos de Derecho in-
ternacional de Vitoria-Gasteiz 
1986, Universidade do País 
Vasco, Bilbao, 1987, pp. 257 
e ss.; en concreto, p. 265. 

6 Para un maior detalle, cfr. 
para o efecto, Carlos Fer-
nández de Casadevante Ro-
maní, "La Comunidad Au-
tónoma del País Vasco y el 
Derecho internacional", no 
colectivo Primeras jornadas 
de estudio del Estatuto de Au-
tonomía del País Vasco, Insti-
tuto Vasco de Administra-
ción Pública, Oñati, 1983, 
pp. 1575 e ss.; en especial, 
pp. 1583-1590. 

legationis e ó ius ad tractatum, en definitiva, ó poder ex-
terior do Estado; hoxe, sen embargo, é ben patente que o 
mantemento desta concepción entrariaría unha simplifi-
cación absolutamente desconectada da realidade, moito 
máis complexa, e que nos mostra por calquera sitio unha 
progresiva intensificación das relacións intemacionais en 
sectores tales coma o económico, o financeiro, o comer-
cial, o científico, o cultural... etc. Quere todo iso dicir que 
no marco das relacións intemacionais, isto é, no conxunto 
de actuacións que se desenvolven en ámbitos territoriais 
que rebordan o estrictamente circunscrito ó territorio 
estatal, poden perfectamente diferenciarse as actuacións 
configuradoras do poder exterior do Estado, ou o que é o 
mesmo, o "núcleo duro" das relacións internacionais (di-
rección da política exterior, ius legationis, ius ad tractatum 
e responsabilidade internacional), daquelas outras actua-
cións que non presentan unha especial vinculación coa 
representación ad extra do Estado en canto suxeito sobe-
rano do dereito internacionals. 

Como á vista de todo o exposto facilmente se com-
prende, o mantemento dunha concepción tradicional, 
hoxe xa totalmente obsoleta, das relacións internacio-
nais é o que explica as reticencias con que aínda os máis 
recentes ordenamentos constitucionais de estados de es-
tmctura complexa, como é o caso de Esparia, seguen aco-
llendo -cando non sinxelamente ignorando- o principio 
de cooperación no ámbito da acción exterior do Estado. 

Chegados aquí, parece conveniente efectuar, no que 
agora importa, algunha precisión terminolóxica e con-
ceptual que axude a unha correcta identificación das dis-
tintas actividades que terien cabida dentro da xenérica 
referencia á acción exterior do Estado. A transcenden-
cia desta delimitación na medida en que é obvio que men-
tres nalgunhas delas só se poderá admiti-la competencia 
exclusiva do Estado, noutras será non só admisible, se-
nón incluso conveniente, unha participación de com-
petencias por parte dos entes territoriais integrantes da 
estructura complexa do Estado. 

Para este efecto, pode ser de interese atender á evolu-
ción conceptual que para o tema que agora nos interesa 
se produciu en Italia 6 . Arrancando da reflexión de que 
non se deben incluír dentro da reserva estatal relativa 
ás relacións internacionais aquelas actividades que como 
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expresión dun poder interno poden proxectarse máis alá 
dos confíns nacionais, sen por iso decidir sobre a posi-
ción unitaria do Estado, Condorelli 7  acuriaría a expre-
sión "actividades di rilievo internazionale" , que non só en-
controu plena acollida entré a doutrina 8 , senón que 
propiciou así mesmo un cambio de posicionamento por 
parte da xurisprudencia da Corte Constituzionale9 . 

Por todo o dito, parece necesario concluír, significan-
do, dunha banda, a conveniencia dunha concepción 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 "núcleo duro" do po-
der exterior, da política exterior de Estado, daquelas ou-
tras que presentan un mero "relevo internacional" na me-
dida en que non afectan no máis mínimo á soberanía do 
Estado como suxeito do dereito internacional. Doutra 
banda, cómpre reivindicar, polo menos en relación con 
este último tipo de actividades, o fortalecemento do prin-
cipio de cooperación entre as entidades territoriais que 
integran o Estado e os órganos centrais do mesmo. 

2. As relacións internacionais nos 
ordenamentos constitucionais. 
Unha reflexión xeral 

A distribución de competencias desas actividades que 
a doutrina italiana chamara "de relevo internacional" é 
unha cuestión que debe ser resolta necesariamente polo 
dereito interno, máis concretamente polo ordenamen-
to constitucional, pois o dereito internacional non en-
trou a disciplinar este tema, como, por outro lado, era ló-
xico que así ocorrese como consecuencia do necesario 
respecto ó principio de autoorganización de cada estado. 
A este respecto convén recordar tan só que, no que se re-
fire ó treaty making power, o artigo 62  de Convenio de Vie-
na sobre o dereito dos tratados limítase a atribuírlle a to-
do estado a competencia para realizar tratados, o que 
quere dicir que o Estado non posúe no plano interna-
cional ningunha limitación con respecto a isto deriva-
da da súa estructura interna10 . 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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7  Luigi Condorelli, "Le re-
gioni a statuto ordinario e la 
riserva statale in materia di 
rapporti internazionali'", 

en Politica del Diritto, núm. 
2, 1973, pp. 233 e ss. 

Claudia Morviducci, 
"Rapporti tra Stato e Regio-
ni con riferimento alle atti-
vitá di `rilievo internaziona-
le'", en Le Regioni, anno 
Milán, 1974, pp. 353 e ss. 

9  Na súa Sentencia 170/ 
1975, a Corte sentaba a dou-
trina de que as chamadas ac-
tividades "de relevo inter-
nacional" tirian que deixar 
de ser asimiladas á reserva 
do Estado en materia de "re-
lacións internacionais", pa-
ra ser, pola contra, asimili-
das ás demais funcións, 
transferidas ou delegadas ás 
rexións, quedando polo tan-
to suxeitas ós criterios nor-
mais da repartición de com-
petencias. 

1° 0 art. 5 2 .2 do proxecto 
de artigos sobre o dereito 
dos tratados, aprobado pola 
Comisión de Dereito Inter-
nacional en 1966, recoriecía, 
sen embargo, a capacidade 
dos estados membros dun-
ha unión federal para reali-
zar tratados cando a dita ca-
pacidade fose admitida pola 
Constitución federal, dentro 
sempre dos límites previstos 
pola propia norma consti-
tucional. Sen embargo, na 
segunda sesión da Confe-
rencia de Viena a previsión 
anterior sería suprimida por 
instancia dunha proposta 
nese sentido do Gobemo ca-
nadense. 
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" No mesmo sentido, Ara-
celi Mangas Martín, Derecho 
comunitario europeo y Derecho 
español, op. cit., p. 207. 

12 Non se entende moi ben 
a apreciación dalgún sector 
doutrinal (Tomás Solís Gra-
gera, "El poder exterior y las 
Comunidades Autónomas", 
en Documentación Adminis-
trativa, núm. 205, xullo-se-
tembro 1985, pp. 91 e ss.; en 
concreto, p. 95) no sentido 
de que son precisamente os 
sistemas federais os máis res-
trictivos en materia de con-
tactos exteriores dos mem-
bros da unión. 

" Antonio Remiro Bro-
tons, La acción exterior del Es-
tado, Ed. Tecnos, Madrid, 
1984, p. 236. 

" Para unha aproximación 
ó debate doutrinal, cfr. J. W. 
Bitter, "El Estado compues-
to y la conclusión de trata-
dos internacionales", en Re-
vista de la Facultad de Derecho 
de la Universidad Compluten-
se, núm. 4 (monográfico), 
1981, pp. 159 e ss.; en espe-
cial, pp. 165-166.  

so chegar a concluír tratados en materias da súa exclusi-
va competencia cando lles sexa permitido polas respec-
tivas normas constitucionaisll. 

A regra xeral que rexe nos ordenamentos constitucio-
nais pode compilarse na escasa relevancia que presenta 
a organización territorial interna no ámbito xeral da 
relacións internacionais, característica que pode predi-
carse con carácter xeralu. Ademais disto, os textos cons-
titucionais tampouco lles atribuíron con fórmulas ine-
quívocas a competencia que agora nos interesa ós órganos 
centrais do Estado, e pódense detectar, como afirma Re-
miro13, suxestións de diferente natureza para interesar ás 
entidades territoriais comporientes do Estado na xestión 
polos órganos centrais das relacións internacionais. En 
todo caso, calquera que fose a técnica constitucional á 
que se axustase a repartición de competencias entre o po-
der central e os poderes territoriais periféricos, en prin-
cipio parece perfectamente factible afectar esa repartición 
os dous planos de actuación, interior e exterior, do Es-
tado deslindando as respectivas capacidades de acción 
dos ditos poderes nun e noutro plano e disporiendo al-
gún tipo de concurso dos entes territoriais na conducción 
da política exterior estatal. 

Agora ímonos deter nun sumario percorrido polo de-
reito comparado en relación coa repartición de compe-
tencias entre o Estado e os entes territoriais que o inte-
gran no ámbito das relacións internacionais. 

A) Na República Federal de Alemaria, aínda que se po-
de falar dunha presunción de competencias en favor do 
Bund nesta materia, que se estendería mesmo a mate-
rias da exclusiva competencia dos lander, é certo que tra-
la conclusión do chamado Pacto de Lindau, en 1957, o te-
ma perdeu a conflictividade que ata ese momento levaba 
consigo, polo menos a nivel doutrinall 4 . 0 art. 32 da Bon-
ner Grundgesetz, tras atribuírlle a dirección das relacións 
cos estados estranxeiros á Federación, prevé un dereito 
de audiencia dos lünder, que debe exercerse con carácter 
previo á conclusión dun tratado, cando o mesmo afecte 
as condicións particulares de cada land. Finalmente, o 
propio precepto contempla unha certa competencia dos 
lünder para concluír tratados, ó facultalos para, na me-
dida en que sexan competentes para lexislar, concertar 
tratados con estados estranxeiros, aínda que sempre pre-
vio consentimento do Goberno federal. 
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No Pacto de Lindau, Bund e lánder acordaron atribuír-
lle á Federación a competencia para a conclusión de tra-
tados sobre determinadas materias (consulares, navega-
ción, divisas..., etc.), aínda no caso de que contivesen 
disposicións que afectasen a competencias exclusivas dos 
lánder. Por outro lado, acordouse que os lánder desen o 
seu consentimento con anterioridade a que o Bund con-
cluíse tratados referentes a competencias exclusivas da-
queles. Sen que, segundo Bitter15 , se poida deducir que 
o Pacto de Lindau fixase dunha vez por todas a extensión 
da competencia do Bund para concluír tratados, ou que 
os lánder renunciasen en parte a esta competencia, polo 
menos si que se pode afirmar que, na práctica, 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-
ción á República Federal de Alemaria, o certo é que as 
competencias dos estados da Unión son limitadísimas 
nesta materia, e non existe ningunha participación di-
recta por parte dos estados, coa única excepción daque-
les tratados relativos á cesión de territorio, nos que o 
Estado que debería cede-los seus territorios debe prestar 
necesariamente o seu consentimento antes da conclu-
sión. 0 Tribunal Supremo contribuíu á expansión da com-
petencia da Federación a través dunha interpretación moi 
ampla da chamada "cláusula de comercio". 

C) En Suíza a competencia nesta materia perténcelle 
igualmente á Confederación. 0 art. 82  da Constitución 
atribúelle, en efecto, a competencia para celebrar todo ti-
po de tratados; sen embargo, o precepto inmediatamen-
te seguinte precisa que, excepcionalmente, o cantóns con-
servan o dereito a concluír con estados estranxeiros 
tratados sobre asuntos concernentes á economía públi-
ca, relacións de vecirianza e policía, se ben esta compe-
tencia a penas si foi utilizada polos cantóns, salvo al-
gún convenio fronteirizo. Polo demais, a Constitución 
non contempla a participación dos cantóns no proceso 
de conclusión dun tratado. A pesar diso, en 1970, o Con-
sello federal aprobou unha serie de directrices encami-
riadas a precisa-la participación dos cantóns en materia 
de lexislación, determinándose, no que agora importa, 
que os cantóns serán oídos sobre proxectos de tratados 
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15 J. W. Bitter, "El Estado 
compuesto ...", art. cit., p. 
167. 
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ESTUDIOS internacionais que afecten ós seus dereitos e obrigas ou 
que, por calquera razón, sexan de importancia conside-
rable para eles no plano político, cultural e financeiro. 

D)En Austria, o art. 10 da Constitución outórgalle ó 
Bund a competencia sobre a materia, se ben, trala reforma 
constitucional de 1974, preveuse a posibilidade dunha 
participación dos lánder no sentido de que estes, se o de-
sexan, poidan da-la súa opinión sobre un tratado que o 
Bund se proporia concluír. En todo caso, os lánder, a tra-
vés das súas autoridades respectivas, deben explicita-la súa 
opinión sobre aquelas materias que con posterioridade de-
ban ser obxecto de execución polos propios lánder, ou que 
afecten a súa esfera de acción autónoma. Por último, co-
mo recorda a doutrinam, aínda que o texto constitucional 
non o prevexa, as autoridades dos lánder participan na ne-
gociación e conclusión dos tratados, se esta participación 
é considerada oportuna, dada a materia, por parte das au-
toridades federais, práctica que está consolidada nos tra-
tados de delimitación fronteiriza. 

E)Tamén en Portugal existe algunha previsión cons-
titucional deste xénero, pois a Constitución de 1975 con-
templa unha cláusula de conformidade coa cal se lles per-
mite ás comunidades autónomas de Azores e Madeira 
tomar parte nas negociacións daqueles tratados e acor-
dos internacionais que lles puidesen concernir directa-
mente. 

F)Por último en Italia, aínda que as relacións inter-
nacionais se concibiron constitucionalmente como ma-
teria reservada ó Estado, o certo é que, a partir dos anos 
setenta, houbo unha serie de propostas das mesmas re-
xións non sentido de garantir un dereito de participación 
das rexións na elaboración dos tratados, circunstancia á 
que se Ile uniu unha análoga toma de postura en igual 
dirección por parte da doutrina, tal e como xa tivemos 
oportunidade de reflectir nun momento precedente. Po-
lo demais, xa algún estatuto rexional, como é o caso de 
Sarderia, prevía a consulta ás autoridades da rexión con 
anterioridade á conclusión dun tratado relativo ás súas 
competencias exclusivas. 0 Decreto da Presidencia da Re-
pública n2  616/1977 veu, en calquera caso, marcar un 
punto de inflexión, ó recoriecerlles ás rexións a posibili-
dade, por unha parte, de desenvolver no exterior activi-
dades de promoción en materias da súa competencia, e, 

" Gurutz Jáuregui, Las Co-
munidades Autónomas y las 
relaciones internacionales, op. 
cit., p. 66. 
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por outra, de exercer funcións relativas á execución dos 
regulamentos e directivas comunitarios. Todo iso, á mar-
xe xa do recoriecemento da competencia rexional para o 
exercicio de actividades "de relevo internacional", ó que 
xa nos referimos. 

En definitiva, o dereito comparado móstranos que cal-
quera que sexa a técnica constitucional da repartición de 
competencias entre o Estado e os entes territoriais dota-
dos de autonomía política, en principio, é perfectamen-
te factible acomoda-la repartición de competencias a ese 
dobre plano, interior e exterior, en que se sempre se mo-
ve a acción do Estado. 

3. As relacións internacionais na 
Constitución de 1978 

A Constitución de 1978 foi especialmente lacónica á 
hora de bosquexa-los principios que deben rexe-las re-
lacións internacionais, circunstancia que sorprende se se 
advirte o precedente republicano da Constitución de 1931, 
que, en unión dos estatutos de autonomía vasco e cata-
lán, contiria algunhas previsións máis precisas, no que 
agora importa, que as que derivan do xogo conxunto da 
nosa vixente norma suprema e os distintos estatutos de 
autonomía17 . 

Do monolitismo con que se contemplan as relacións 
internacionais dá boa mostra o art. 149.1.3 1, que lle atri-
búe ó Estado a competencia exclusiva sobre estas rela-
cións sen ningunha outra especificación, co que, como 
ben sinala Jáuregui", se perdeu a oportunidade históri-
ca de recoller no texto constiturional as diversas varian-
tes e matices que nos nosos días presentan aquelas rela-
cións, entendidas, como xa apuntabamos, como relacións 
de cooperación para a consecución dun maior fortale-
cemento dos lazos de amizade coas restantes comuni-
dades políticas. As relacións internacionais foron obxec-
to dunha ordenación en exceso ríxida polo que é obvio 
que hoxe dentro dese rótulo caben moi dispares activi-
dades, ás que lles corresponden efectos igualmente dife-
rentes, e esta circunstancia foi clarameríte ignorada 
polos constituíntes. Aínda máis, mesmo nunha mani- 
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17  0 art. 14.3 1  da Consti-
tución de 1931 declaraba de 
exclusiva competencia do 
Estado espariol a lexislación 
e a execución directa, entre 
outras materias, da "repre-
sentación diplomática e con-
sular e, en xeral, a do Esta-
do no exterior, declaración 
de guerra, tratados de paz, 
réxime de colonias e pro-
tectorado e toda clase de re-
lacións internacionais". 

Á súa vez, o art. 13 do Es-
tatuto de Cataluria de 1932 
dispuria o seguinte: "A Ge-
neralitat de Cataluria toma-
rá as medidas necesarias pa-
ra a execución dos tratados 
e convenios que versan so-
bre materias atribuídas, total 
ou parcialmente, á compe-
tencia rexional polo presen-
te estatuto. De non o facer 
en tempo oportuno, corres-
ponderalle adopta-las ditas 
medidas ó Goberno da re-
pública. Por ter ó seu cargo 
a totalidade das relacións ex-
teriores, exercerá sempre a 
alta inspección sobre o cum-
primento dos referidos tra-
tados e convenios e sobre a 
observancia dos principios 
do dereito de xentes ...". A 
mesma redacción se ile daría 
ó art. 92  do Estatuto vasco. 

" Gurutz Jáuregui, Las Co-
munidades Autónomas y las 
relaciones internacionales, op. 
cit., p. 21. 



ESTUDIOS festación tradicional da política exterior do Estado, o 
ius contrahendi, o resultado en que culmina o exercicio 
desta potestade de obrigarse internacionalmente, a con-
clusión dun tratado internacional, contra o que se pui-
dese pensar, constitúe un fenómeno de especial comple-
xidade no que se poden diferenciar polo menos dúas fases: 
a fase ascendente, na que, á súa vez, cabe separa-la etapa 
de formación da vontade estatal, da manifestación for-
mal da dita vontade, e a fase descendente, na que en-
contran acollida todas aquelas actividades encamiriadas 
ó cumprimento e aplicación do tratado. 

Outra notoria manifestación da pluralidade das rela-
cións internacionais, que nos revela ademais o dinamis-
mo do dereito convencional e as múltiples posibilidades 
que ofrece para vincula-las diferentes sociedades, rom-
pendo dalgunha maneira co ríxido esquema tradicional 
dos tratados internacionais, atopámola nas denominadas 
actividades transnacionais, que se intensificaron nota-
blemente nos últimos tempos, podendo ser consideradas 
como presuposto básico para un óptimo desenvolvemento 
das relacións xerais de cooperación entre os estados veci-
rios. Como ben se destacoul- 9, o fenómeno da coopera-
ción transfronteiriza tende a ocupar un lugar destacado 
no marco dese obxectivo de desenvolvemento harmóni-
co e equilibrado das diferentes colectividades humanas 
que se persegue e potencia desde instancias internacio-
nais rexionais como o Consello de Europa. 

No ámbito do Consello de Europa hai que recordar, 
sen prexuízo de que volvamos sobre el máis adiante, a 
existencia do Convenio marco sobre colaboración trans-
fronteiriza de colectividades territoriais, que entrou en 
vigor o 22 de decembro de 1981, e que obriga os esta-
dos asinantes, Esparia entre eles, á cooperación trans-
fronteiriza entre as entidades e rexións dos estados fron-
teirizos. 

En último termo, convén sinalar que, se ben as rela-
cións de cooperación transfronteiriza se exerceron, sobre 
todo, a un nivel interestatal, nos nosos días, como se pu-
xo de relevo20 , tende a suscitarse unha progresiva rei-
vindicación por parte das colectividades territoriais con 
vistas a levar a cabo directamente, e no ámbito das súas 
competencias, as relacións transfronteirizas, o que cons-
titúe unha boa mostra do que antes considerabamos di- 

" Manuel Pérez, Jorge Pue-
yo Losa e Antonio Martínez 
Purial, "Cooperación trans-
fronteriza y relaciones luso-
galaicas con especial refe-
rencia a la política cultural. 
Bases jurídico-instituciona-
les para su institucionaliza-
ción", separata do vol. XLI 
do Boletim da Faculdade de 
Dereito da Universidade de 
Coimbra, pp. 4-5. 

" Ibidem, p. 12. 
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narnismo do dereito convencional, froito, como é obvio, 
da propia dinámica social. 

Retornando á análise do articulado constitucional, te-
mos que dicir que xunto á previsión do art. 149.1.3 1, a 
nosa lex superior dedica algúns outros dos seus precep-
tos a atribuírlles ós distintos órganos do Estado as facul-
tades de natureza internacional; isto acontece con: o art. 
56.1, que establece a asunción polo rei da "máis alta re-
presentación do Estado espariol nas relacións interna-
cionais"; o art. 63.2, que lle atribúe ó monarca a mani-
festación do "consentimento do Estado para obrigarse 
internacionalmente por medio de tratados"; o art. 93, a 
teor do cal lles corresponde ás Cortes Xerais ou ó Gober-
no, segundo os casos, a garantía do cumprimento dos tra-
tados a que o propio precepto se refire; o art. 94, que esi-
xe a previa autorización das Cortes Xerais para que o 
Estado poida presta-lo seu consentimento para obrigarse 
nos tratados ou convenios que o mesmo artigo enume-
ra, e, por último, o art. 97, que lle atribúe ó Goberno a 
dirección da política exterior. 

A lectura destes preceptos revela non só o exclusivo 
protagonismo do Estado e dos seus órganos centrais no 
que se refire ás relacións internacionais, senón que alén 
diso dá a impresión, como di Mangas21 , de que a Cons-
titución trazou en todo o texto un férreo cordón que lle 
impide á organización territorial tomar para si un pro-
tagonismo adecuado na esfera internacional, aínda que 
a mesma autora, de seguido, manifesta as súas dúbidas 
sobre o feito de que esa impresión poida ser efectivamente 
corroborada por unha análise xurídica máis rigorosa 22 , 
polo que o conxunto de preceptos anteriormente referi-
do xira en torno ó "núcleo duro" das relacións interna-
cionais, isto é, ó treaty making power, ó ius representationis 
e á responsabilidade estatal polo cumprimento das obri-
gas contraídas convencionalmente no plano internacio-
nal. Iso, desde logo, non significa que as restantes face-
tas que nos nosos días presenta a acción exterior do Estado 
terian que ser necesariamente asumidas por este, e de aí 
que se relativice aquela primeira impresión, se ben, non 
podemos deixar de convir con Remiro23  en que a Cons-
titución tratou neste ámbito da acción exterior do Esta-
do de afogar, de escamotea-la solución dos problemas, 
aínda que non por iso, como resulta obvio, desaparezan 
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ESTUDIOS os devanditos problemas, pois estes son consubstanciais 
á estructura complexa do Estado. 

0 monolitismo da regulación constitucional desta su-
posta materia resulta máis abraiante se se advirte que a 
Constiturión vertebra Esparia 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 
autonomía. Por iso mesmo, ben se pode soster con Man-
gas24  que cómpre encontrar na interpretación da Cons-
titución no seu conxunto unha vía que permita incor-
porar, pola propia natureza autonómica do Estado, as 
comunidades autónomas na actividade exterior do mes-
mo, na medida en que esa actividade exterior poida afec-
tar e altera-las competencias autonómicas. Trátase, xa que 
logo, de facer compatible o sentido necesariamente uni-
tario da acción exterior do Estado coa distribución cons-
titucional das competencias que a Constitución recorie-
ce e garante, obviamente en conxunto cos estatutos de 
autonomía. 0 contrario, como facilmente se pode ver, 
suporía o perigo dun baleiro no ámbito de competencias 
autonómico pola vía das convencións internacionais. 

Noutra orde de consideracións, pode resultar conve-
niente recorda-la construcción 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 organización xurídico-política da nación 
espariola, incluíndo as organizacións propias das nacio-
nalidades e rexións que a integran, e outro, que limita o 
concepto de Estado ó conxunto das institucións xerais 
ou centrais e ós seus órganos periféricos, contrapoñendo 
estas institucións ás propias das comunidades autóno-
mas. Esta doutrina, polo demais, sería acollida polo Tri-
bunal Constitucional na súa Sentencia 32/1981, do 28 de 
xullo. 

Esta diferenciación conceptual pode ser especialmen-
te útil no punto que agora tocamos na medida en que 
nos pode permitir comprender, en toda a súa amplitude, 
o sentido da participación a que están chamadas as co-
munidades autónomas na definición da política exterior 
do Estado con anterioridade á adopción definitiva e au-
téntica do texto do tratado, de tal xeito que a súa mani-
festación de obrigarse internacionalmente poida enten- 

Araceli Mangas Martín, 
Derecho comunitario euro-
peo..., op. cit., p. 214. 
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celona, 1990, pp. 68 e ss.; en 
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rutz Jáuregui, Las Comuni-
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p. 65. 

27 Mdo Bernardini, Forma-
zione delle norme internazio-
nali e adattamento del diritto 
interno, Pescara, 1973, p. 
285. 

28  Manuel Pérez González, 
"La acción exterior del Esta-
do y las Autonomías ...", art. 
cit., pp. 267-269. 

derse referida ó Estado globalmente entendido, incluín- 
do por tanto dentro del os distintos intereses privativos 
que as comunidades autónomas terian a este respecto 25 . 

En definitiva, tódolos argumentos que se expuxeron 
conducen a postula-la conveniencia de implica-las co-
munidades autónomas na selección dos obxectivos da 
acción exterior do Estado. As comunidades autónomas 
deben quedar excluídas do exercicio directo daquelas ac-
tividades que provocan cambios na situación xurídica do 
Estado, como membro da comunidade internacional, 
mais iso non supón que necesariamente terian que per-
manecer pasivas non momento da adopción de decisións 
polos órganos competentes26 . Como para este efecto in-
dica Bernardini27 , non se pode confundi-la manifesta-
ción da vontade estatal cara ó exterior coa formación 
desa vontade, que se concentra especialmente na parti-
cipación dos diversos órganos constitucionais na selec-
ción dos obxectivos por perseguir (fase ascendente), e na 
producción interna necesaria para a efectiva integración 
e aplicación da norma internacional no ámbito interno 
(fase descendente). 

Á vista de todo o exposto, ben pode afirmarse que o 
monolitismo co que a nosa norma suprema contempla as 
relacións internacionais, configurándoas coma un todo 
homoxéneo, con absoluta ignorancia da pluralidade de 
actividades que atopan acubillo dentro daquela expresión, 
non debe obstar no máis mínimo para propugna-la con-
veniencia dun "espacio autonómico" no contexto das re-
lacións internacionais28, que implica unha creba do mo-
nopolio estatal sobre estas relacións, polo menos en 
determinados aspectos das mesmas, como pode se-lo da 
execución dos tratados ou o dunha certa participación 
nos procesos de negociación dos tratados. 

4. A cláusula do art. 149.1.3 1, de 
reserva estatal das relacións 
internacionais 

I. 0 art. 149.1.3 1, como xa tivemos oportunidade de 
dicir, atribúelle ó Estado a competencia exclusiva sobre 
a materia "relacións internacionais". 
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Non está de máis recordar que o art. 138.1.3 1  do an-
teproxecto de Constitución, antecedente remoto do ac-
tual art. 149.1.3 1, na mesma liña cás previsións da Cons-
titución de 1931, entendía como de exclusiva competencia 
do Estado as materias relativas a: "relacións internacio-
nais; representación diplomática, consular e, en xeral, no 
exterior; a realización de tratados e fiscalización do cum-
primento das obrigas internacionais derivadas das mes-
mas"; é dicir o precepto utilizaba unha liria descritiva, 
que posiblemente tería propiciado unha interpretación 
menos ríxida cá redacción actual; con todo, a anterior re-
dacción desaparecería no texto do informe da ponencia, 
no que o seu art. 141.1.3 2  xa estaba redactado nos mes-
mos termos que o que sería o definitivo art. 149.1.3 1. Un-
ha redacción como a primitiva parecía revelar que as re-
lacións internacionais reservadas ó Estado eran tan só 
unha parte da acción exterior do Estado e, coherente-
mente con iso, posibilitaba un certo "espacio autonómi-
co" no ámbito da dita acción exterior. A supresión do tex-
to primixenio e a súa substitución polo actual non supuña 
senón botar un mar de sombras e dúbidas sobre o que se 
entendería por "relacións internacionais" e sobre os su-
xeitos lexitimados para exercer actividades desa índole. 

anterior hai que lle engadi-lo erro técnico-xurídi-
co que supón entende-las "relacións internacionais" co-
mo unha materia máis, 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 opinión practicamente 
unánime por parte da doutrina. Como sinala Remiro 29, 
os constituíntes caeron nun erro básico de enfoque. Con-
templando as relacións internacionais con lentes deci-
monónicas, parece que as concibiron como unha mate-
ria diferenciada das demais que se rexistran nos trinta e 
dous números do art. 149.1 e nos vintedous do corres-
pondente anterior e non como un segundo ámbito máis 
amplo (o ámbito exterior) en que todas elas -repartidas 
entre o Estado e as comunidades autónomas- poden es-
tar presentes. E, sen embargo, nos nosos días a activida-
de exterior do Estado, por estar encamiriada en grande 
medida á satisfacción de intereses que son comúns a es-
tados que engadiron á súa dimensión de xendarme a 
dimensión industrial e comercial, ofrece moitos aspectos 
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que se diferencian da actividade interior unicamente po-
la presencia dun elemento de estranxeiría. Por iso mes-
mo pode dicirse que as relacións internacionais non cons-
titúen senón unha modalidade máis, a través da cal se 
manifestan determinadas actividades materiais, polo que 
é totalmente incorrecta a súa consideración como unha 
materia máis30 . 

Posiblemente fosen os apriorismos que en determi-
nadas cuestións relacionadas co modelo de Estado au-
tonómico "paralizaron" os constituíntes, o que explica o 
escaso debate que suscitou a problemática que nos ocu-
pa. Só o Grupo parlamentario vasco no Congreso pro-
pugnou unha emenda de adición dun novo parágrafo ó 
precepto que comentamos, de acordo coa que, a atribu-
ción ó Estado da competencia exclusiva sobre as relacións 
internacionais debíase entender "sen prexuízo de que na-
quelas materias comprendidas no ámbito da potestade 
normativa dos territorios autónomos (denominación coa 
que nun primeiro momento se chamou ás que poste-
riormente serían denominadas comunidades autónomas), 
estes poidan concertar acordos co consentimento do Go-
berno do Estado". A emenda, sobre a que volveremos nun 
momento posterior, inspirábase con claridade no orde-
namento constitucional alemán. 0 seu rexeitamento 
na Comisión de Asuntos Constitucionais do Congreso 
sería autenticamente rotundo, algo moi significativo do 
posicionamento dos constituíntes no tema do que vimos 
falando. 

II. A formulación final do constituínte, como facil-
mente se comprende, leva consigo o perigo de xerar dis-
torsións máis que notables. De entrada, é patente que 
as relacións internacionais se poden concibir, seguindo 
para este efecto a achega da doutrina italiana, como ma-
terias acéfalas das que a súa vis expansiva pode afectar ó 
resto das materias e producir, por tanto, unha forte atrac-
ción de competencias a prol do Estado, empecendo ou, 
polo menos, dificultando que as comunidades poidan es-
tar presentes no ámbito exterior na xestión de certas ma-
terias de especial proxección externa, nas que ademais 
asumiron a competencia ratione materiae, como sería o 
caso da promoción do turismo, o fomento da cultura e 
da investigación ou a protección do medio ambiente 31 . 

A problemática non se formula, obviamente, sobre o 
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ESTUDIOS que se coñece como o "núcleo duro" das relacións inter-
nacionais, pois a competencia sobre as actividades exte-
riores que integran ese núcleo, como ben sinalara Gar-
cía de Enterría32, correspóndelle "por natureza" ó Estado, 
senón, por contra, sobre esas outras actividades de rele-
vo internacional relativas a materias que en moitos casos 
son de competencia autonómica, posto que aquí o Es-
tado adquire enormes posibilidades de incidir na nova 
orde interna de competencias mediante o recurso ó tre-
aty making power. 

III. 0 problema que se expuxo precedentemente xa se 
presentou en varias ocasións ante o Tribunal Constitu-
cional; hai que sinalar que a postura deste, de modo moi 
especial nos primeiros anos, se inclinou por unha inter-
pretación inequivocamente expansiva desta materia "acé-
fala" que son as relacións internacionais. 

No conflicto positivo de competencias promovido po-
lo Goberno central fronte ó Goberno vasco respecto dun 
decreto deste último sobre concesión de emisoras de ra-
diodifusión en ondas métricas con frecuencia modulada, 
o tribunal tiña oportunidade de abordar por primeira vez 
o tema, entendendo que a reiterada referencia na nor-
ma regulamentaria vasca ós acordos internacionais se de-
bía a que, pola mesma natureza da radiodifusión, esta non 
pode funcionar debidamente sen convenios entre os es-
tados de distribución de frecuencias, fóra dos cales se pro-
ducirían interferencias perturbadoras. Pois ben, a xuízo 
do tribunal esta dimensión internacional da cuestión de-
bía considerarse factor primordial para a atribución ó 
Estado da competencia sobre asignación de frecuencias e 
potencias33 . E fronte á obxección do representante da Co-
munidade Autónoma, no sentido de que esta dimensión 
non era decisiva para que a competencia sobre esta ma-
teria non lle correspondese á autoridade autonómica, o al-
to tribunal, nun razoamento conciso que propiciaba unha 
expansión ilimitada do título de competencias do art. 
149.1.31, limitábase a sinalar que na Constitución as "re-
lacións internacionais" forman parte das materias reser-
vadas á competencia exclusiva do Estado sen ningunha 
limitación. De aí que a cláusula de execución dos tratados 
pola Comunidade Autónoma que fixa o inciso primeiro 
do art. 20.3 do Estatuto vasco, sendo a lóxica consecuen-
cia da organización territorial do Estado, non poida, sen 



embargo, pór en perigo a unidade de interpretación que 
atinxe ó Estado, único responsable internacionalmente 
da execución dos tratados nos que é parte. 

Unha nova manifestación da vis expansiva do título 
de competencias ó que aludimos, que neste caso se ma-
nifestaría na tendencia a adscribir ó "núcleo duro" das 
relación internacionais determinadas actitudes suscepti-
bles de involucra-la imaxe exterior do Estado, atopámo-
la na sentencia coa que o Tribunal Constitucional pon 
fin ó conflicto positivo de competencias promovido po-
lo Consello Executivo da Generalitat contra o Real de-
creto 2075/1982, sobre normas de actividades e repre-
sentacións deportivas internacionais. 

0 conflicto en cuestión presentábase porque a Gene-
ralitat entendía que a disposición do devandito real de-
creto que impedía a autorización de competicións in-
ternacionais con seleccións nacionais doutros países se a 
representación espariola non se establecese igualmente 
coa categoría nacional, obstaculizáballe á Generalitat o 
exercicio de competencias propias sobre a materia "de-
portes". A Generalitat rexeitaría que puidese ser privada 
das súas competencias na dita materia a través da recon-
ducción das competicións deportivas internacionais ó 
ámbito das relacións internacionais. Pola súa parte, o Go-
berno interpretaría que "as relacións internacionais non 
se definen por un posible ámbito material do seu conti-
do, senón pola proxección exterior da acción do Estado 
en calquera materia". Por iso mesmo, "calquera materia 
de competencia exclusiva das comunidades autónomas, 
unha vez que apareza inserida no campo de (...) as rela-
cións exteriores, resultaría de exclusiva competencia do 
Estado, xa que o contrario equivalería a facer inútil a com-
petencia prevista no art. 149.1.3 1  da CEE" 34 . 

Como ben aducira Pérez González35, 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 desvirtuación das re-
gras de distribución de competencias por razón da materia, 
coma a unha interrupción de calquera tipo de apertura ó 
exterior das comunidades autónomas a través de activi-
dades de relevo internacional, e moi especialmente das 
actividades puramente de promoción. 
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ILSTUDIOS O alto tribunal eludiría o argumento do avogado do 
Estado representante do Goberno que entendía, con ba-
se noutras razóns, que o Real decreto 2075/1982 non in-
vadía nin menoscababa as competencias que en materia 
deportiva lle atribúe á Comunidade Autónoma de Cata-
luria o seu Estatuto de Autonomía. Malia iso, en relación 
co seu razoamento, o tribunal non desbotaba que "a re-
levancia pública, pola súa dimensión internacional, des-
tes concretos encontros deportivos puidese levar á adop-
ción da intervención administrativa sobre o deporte 
federado" 36; é dicir, que o tribunal, tras facerse eco do ar-
gumento gobernamental, non o desbotaba de cheo de 
ningún modo; máis ben parecía identificarse con el. 

Outro elemento que veu operando como novo límite 
fronte á proxección exterior das comunidades autóno-
mas foi o territorio, como ben quedaría reflectido na ST 
154/1985, dictada no conflicto positivo de competencias 
promovido polo Goberno, fronte ó art. 2 2  do Decreto 
120/1982, da Xunta de Galicia, polo que se creaba o Ins-
tituto Galego de Bacharelato a Distancia. Este elemen-
to, en último termo, viría a reforza-la cláusula de reserva 
estatal do art. 149.1.3 1 . 

O tribunal identificaríase plenamente neste caso cos 
razoamentos gobernamentais, entendendo que a crea-
ción ou habilitación de centros colaboradores fóra de Ga-
licia quebrantaba o principio de territorialidade, na me-
dida en que significaba un exercicio do poder público fóra 
do territorio galego. Aínda máis, se se tratase de centros 
colaboradores ou habilitados fóra de Esparia, a súa crea-
ción ou habilitación requiriría unha relación entre a Co-
munidade galega e un poder público estranxeiro, o que 
a xuízo do tribunal37, vulneraría de maneira aberta a com-
petencia exclusiva do Estado en materia de relacións in-
ternacionais. 

Esta ríxida liria de interpretación da xurisprudencia 
parece ultimamente estar flexibilizándose. Non é que se 
poida falar dun punto de flexión da xurisprudencia, se-
nón dunha modulación da doutrina constitucional, que 
viría dada por un esforzo interpretativo orientado a li-
mita-la vis expansiva do título de competencias do art. 
149.1.3/-. Dúas sentencias poden achegarse como exem-
plo dese intento de matización da xurisprudencia. 

" STC 1/1986, do 10 de 
xaneiro, fund. xur. 3 2 • 

" STC 154/1985, do 12 de 
novembro, fund. xur. 5. 
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" "A atribución da nacio-
nalidade espariola -razoaría 
a representación do Estado 
(STC 153/1989, do 5 de ou-
tubro, antecedentes, 5)- a un 
resultado cultural colócao a 
este nunha situación xurí-
dica especial, cunhas conse-
cuencias, tanto internas co-
ma de orde extranacional, 
que "exceden claramente do 
ámbito autonómico para se 
encadrar no que configura a 
rúbrica "relacións interna: 
cionais" a que se .../... refire 
o art. 149.1.3 4  CE". 

" STC 153/1989, do 5 de 
outubro, fund. xur. 82. 

A primeira destas sentencias, a STC 153/1989, puria 
fin a un conflicto positivo de competencias promovido 
pola Generalitat de Catalunya fronte ó Goberno da na-
ción, en relación cunha Orde do 26 de setembro de 1984 
do Ministerio da Presidencia, que regulaba a realización 
de películas cinematográficas en coproducción. 0 con-
flicto centrábase na atribución pola devandita orde á Di-
rección Xeral de Cinematografía da Administración do 
Estado da facultade de concesión da nacionalidade es-
pariola ás películas realizadas en réxime de coproducción, 
resolución que levaba parella a concesión do permiso da 
rodaxe. A representación do Estado sustentaría as súas 
alegacións no criterio de que, ó seu xuízo, atraía a com-
petencia do Estado, isto é, na competencia estatal sobre 
relacións internacionais ex art. 149.1.3 1  CE38 . 

Fronte a esta tese, o xuíz da Constitución, con exce-
lente criterio, entendería que non hai nada na orde cues-
tionada que permita considerar que o seu contido teria 
relación, nin sequera remota, co que comunmente se 
integra naquel concepto ou materia de relacións interna-
cionais (tratados, paz e guerra, recoriecemento de estados, 
representación exterior, responsabilidade internacional 
etc.), "nin tampouco, por outra parte, —engadiría o tribu-
nal, no que constitúe un primeiro intento de frea-la vis 
expansiva do referido título de competencias—, podería 
chegar a admitirse calquera relación, por remota que se-
xa, con temas nos que estean involucrados outros países 
ou cidadáns estranxeiros, implicados por si mesmos ou 
necesariamente que a competencia resulte atribuída á re-
gra 'relacións internacionais" 39 . Como facilmente se po-
de apreciar, nesta sentencia, o tribunal non só frea unha 
interpretación expansiva da regra de atribución de com-
petencias "relacións internacionais", senón que parece 
acoutar esa "materia", por así chamarlle un tanto im-
propiamente, ó "núcleo duro" da acción exterior do Es-
tado. 

Non moi distante da precedente é a posición mani-
festada polo "intérprete supremo da Constitución" 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 histórico. Tanto o Parlamento coma o Con-
sello Executivo da Comunidade Autónoma catalana e a 
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ESTUDIOS Xunta de Galicia cuestionarían a inconstitucionalidade 
do apartado terceiro do art. 2 2  da lei, na medida en que 
lle atribuía á Administración do Estado a competencia 
para a difusión internacional do coriecemento dos bens 
integrantes do patrimonio, así como o intercambio con 
respecto ós mesmos de información cultural, técnica e 
científica cós demais estados e cos organismos en mate-
ria de fomento e divulgación do patrimonio histórico. 
Por contra, para o representante do Goberno, as devan-
ditas actividades formaban parte das relacións interna-
cionais, ademais xa de considerar que o interese xeral esi-
xía que fose o Estado o que difundise internacionalmente 
a existencia deses bens. 

Fronte ás referidas formulacións, o Tribunal Consti-
tucional rexeitaría a licitude de reclamar para o Estado 
a competencia exclusiva acudindo ó concepto de "rela-
cións internacionais", "pois non cabe estender un título 
esencialmente político e propio das relacións entre estados 
a un aspecto tan singular, utilizándoo para negarlles ás 
comunidades autónomas toda posibilidade de actuar 
na difusión ou intercambio cultural do seu patrimonio 
histórico ou de promove-los seus valores culturais fóra de 
Esparia, sempre que iso non comprometa a soberanía 
nacional nin se produzan responsabilidades do Estado 
fronte a terceiros"40 . Estas precisións, na mesma liña da 
sentencia inmediatamente antes comentada, parecen in-
clinarse por un inequívoco acoutamento do título de com-
petencias "relacións internacionais" á súa vertente natu-
ral, propia, isto é, á politica exterior. 6 par, a interpretación 
que fai o xuíz da Constitución posibilita sen ningunha 
dúbida, desde o noso punto de vista, que as comunida-
des autónomas poidan levar a cabo actividades "de re-
levo internacional" sempre que estas se inscriban no que 
se adoita coriecer polo común como actividades de pro-
moción. 

IV. Constatada a existencia dunha certa preocupación 
da xurisprudencia por frea-la vis expansiva do título de 
competencias do art. 149.1.3 1, temos que cuestionarnos 
agora se a exclusividade con que o devandito artigo lle 
atribúe ó Estado a capacidade para concluír tratados, o 
ius ad tractatum, deixa algunha fenda para que as comu-
nidades autónomas poidan, sen afecta-la soberanía do 
Estado, realizar algún tipo de acordos con outros estados. 

" STC 17/1991, do 31 de 
xaneiro, fund. xur. 62 . 
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A Constitución, desde logo, parece non deixar nin-
gunha dúbida en canto á capacidade xurídica do Estado 
de asinar todo tipo de tratados internacionais 41 . É ben 
certo que o art. 20.3 do Estatuto de Autonomía do País 
Vasco42  parece desautoriza-la tese do monopolio estatal 
do teatry making power, o que moveu a un sector da dou-
trina43  a dubidar da súa constitucionalidade, se ben, pa-
ra outro sector, a formulación estatutaria do citado pre-
cepto é plenamente coherente co texto constitucional 
posto que, máis que verse como unha limitación debe 
verse coma a ratificación da necesidade de que se pro-
ceda de conformidade coa nova organización do Esta-
do44; de xeito máis tallante, Jáuregui45  cre que o art. 20.3 
do Estatuto vasco establece un límite á competencia dos 
órganos estatais para consentir obrigarse e expresa-lo di-
to consentimento; esta garantía, a xuízo do citado autor, 
non só non resulta inconstitucional ou de dubidosa cons-
titucionalidade, senón que supón o corolario lóxico da 
consideración de que o Estado ten unha limitación de 
contido á hora de estipula-los tratados internacionais. 

Non podemos de ningún modo estar de acordo con 
esta interpretación xa que é evidente que o art. 149.1.3 1  
acolle sen ningún matiz a competencia plena do Estado 
en materia de relacións internacionais e, aínda que en-
tendesemos reducida esa materia ó "núcleo duro" das re-
lacións internacionais, é evidente que nese "núcleo" te-
ría cabida o ius ad tractatum, polo que este non pode 
quedar condicionado. Diso non queremos derivar de nin-
gún modo que a cláusula estatutaria vasca sexa contraria 
á Constitución, senón que debe ser interpretada, do mes-
mo xeito có resto do ordenamento xurídico, de confor-
midade coa norma suprema. Verbo disto cremos de in-
terese recorda-la previsión do inciso primeiro do art. 96.1 
da Constitución, que determina que: "os tratados inter-
nacionais validamente realizados, unha vez que se pu-
blicaron oficialmente en Esparia, formarán parte do or-
denamento interno". É desde o significado desta cláusula 
constitucional como se pode entende-la previsión 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 recepción específica por 
parte das comunidades autónomas, quedando despraza-
da toda norma autonómica que se oporia ó disposto no 
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" No mesmo sentido, Pa-
blo Pérez Tremps, Comuni-
dades Autónomas, Estado y 
Comunidad Europea, Minis-
terio de Xustiza, Madrid, 
1987, p. 64. 

42 0 inciso segundo do art. 
20.3 do Estatuto de Auto-
nomía do País Vasco pres-
cribe que: "Ningún tratado 
ou convenio poderá afecta-
las atribucións e competen-
cias do País Vasco se non é 
mediante o procedemento 
do art. 152.2 da Constitu-
ción, agás o previsto no art. 
93 da mesmo". 

" Araceli Mangas Martín, 
Derecho comunitario europeo 

op. cit., p. 213. No mes- 
mo sentido, Tomás Solís 
Gragera, "El poder exterior 
y las Comunidades Autóno- 
mas", art. cit., pp. 110-111. 

" José Fernández-Monge 
González-Audicana, La Co-
munidad Europea y la Comu-
nidad Autónoma del País Vas-
co, op. cit., pp. 70-71. 

" Gurutz Jáuregui, "Esta-
tuto de Autonomía del País 
Vasco y relaciones interna-
cionales", en Revista de Es-
tudios Políticos, núms. 46-47, 
xullo-outubro 1985, pp. 455 
e ss.; en concreto, p. 466. 
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ESTUDIOS tratado, o que, como ben advirte Murioz Machado46 , en-
traria que non hai ningunha limitación material á posi-
bilidade de facer tratados do Estado, parece razoable en-
tender que o que o art. 20.3 do Estatuto vasco pretende 
non é tanto marcarlle un límite material ó poder de obri-
garse internacionalmente que Ile asiste ó Estado, mediante 
a previsión dun novo requisito para a integración dos tra-
tados no ordenamento autonómico do País Vasco, senón 
máis ben protexe-las competencias autonómicas fronte 
a outro efecto que se podería derivar do tratado, como é 
o de que o Estado reivindicase para si a execución do con-
vido internacionalmente. Esta interpretación47  paréce-
nos que ofrece unha vía para ensamblar unhas normas; 
a súa interpretación conxunta non deixa desde logo de 
presentar evidentes problemas. 

Admitida, pois, a inexistencia de límites materiais pa-
ra o exercicio polo Estado do ius ad tractatum, desde a pers-
pectiva da cláusula estatutaria do art. 20.3, debémonos 
cuestionar agora se se podería entrever unha limitación 
desa natureza no feito de que xunto á xenérica referen-
cia ás "relacións 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 á acción exterior, como as 
referentes á inmigración, emigración, estranxeiría e de-
reito de asilo, defensa, réxime aduaneiro e arancelario, 
comercio exterior etc., dos que, como apunta a doutri-
na48, se podería deducir que a especificación por separa-
do desas facetas desmentiría o sentido onmicomprensi-
vo da mención das "relacións internacionais". Non cremos 
que esta interpretación se poida soster xa que, á vista do 
art. 149.1.3 4, o que queda claro é que o constituínte con-
figurou as relacións 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 á política exterior 
propiamente dita e, polo mesmo, no que atinxe ó derei-
to do Estado a obrigarse internacionalmente por medio 
de tratados. A posición reflectida na nosa lex superior po-
de ser criticada desde o punto de vista da técnica xurídi-
ca, podendo mesmo considerala como un notable erro, 
pero iso non deixa de ser unha consideración de lege fe-
renda, mentres que de lege data a conclusión parece bas- 

" Santiago Murioz Ma-
chado, Derecho público de las 
Comunidades Autónomas, to-
mo I, Madrid, 1982, pp. 479- 
480. 

47  Ibidem, p. 480. 
" Manuel Pérez González, 

"La acción exterior del Esta-
do y las Autonomías ...", art. 
cit., p. 266. 
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tante clara, como o Tribunal Constitucional se encargou 
de precisar. 

Oxuíz da Constitución, na súa Sentencia 137/1989, 
manifestouse verbo diso con bastante nitidez. Esa sen-
tencia resolvía o conflicto positivo de competencia pro-
movido polo Goberno en relación co denominado "Co-
municado de Colaboración", subscrito o 2 de novembro 
de 1984 entre o conselleiro de Ordenación do Territorio 
e Medio Ambiente da Xunta e a Dirección Xeral do Me-
dio Ambiente do Goberno do reino de Dinamarca. 

Orepresentante do Goberno, para a revisión do do-
cumento cuestionado, aduciría que se debería ter en con-
ta que o art. 149.1.31 11e atribuía á exclusiva competen-
cia estatal as relacións internacionais, e esta declaración 
efectúase sen outras especificacións, co que se entende-
ría que a materia lle quedaba integramente reservada ó 
Estado. E, a xuízo do avogado do Estado, o concepto "re-
lacións internacionais" non pode circunscribirse a un-
ha pura relación política interestatal, senón que integra 
"as múltiples relacións sociais, económicas, políticas e de 
tutela dos intereses dos seus súbditos", xa sexan estes per-
soas fisicas ou xurídicas, que desemperian os respectivos 
estados. Fronte a esta argumentación, o representante da 
Xunta esgrimiría que o "comunicado" impugnado cons-
tituía un mero marco ou previsión para unha "colabora-
ción" que se debía instrumentar mediante a sinatura dos 
oportunos contratos. Por iso mesmo, con independencia 
da cualificación xurídica que puidese merecer, entendía-
se que o dito "comunicado" non posuía forza vinculan-
te directa nin inmediata, nin obrigaba, pola súa propia 
virtualidade, para a realización de futuros contratos 49 . 

Otribunal comezaría constatando que o "comunica-
do" expresa ou reflecte, aínda 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. 0 alcance da eficacia do dito "comu-
nicado" é irrelevante, a xuízo do alto tribunal 50, na medida 
en que o que verdadeiramente conta para decidir se se es-
tá ou non en presencia dun conflicto de competencias 
de relevancia constitucional é a existencia dun acto que, 
á marxe da forza vinculante que se Ile queira outorgar, 
supón, a xuízo do impugnante, o exercicio pola Comu-
nidade Autónoma demandada dunha competencia de 
exclusiva titularidade. 

REGAP 

" STC 137/1989, do 20 de 
xullo, antecedentes, 2, B) e 
5, A), respectivamente. 

" STC 137/1989, do 20 de 
xullo, fund. xur. 2 2 . 
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ESTUDIOS 

51 Ibidem, fund. xur. 4. 

Efectuada a anterior precisión, o xuíz da Constitución 
recorda que o constituínte -nun precepto de alcance per-
fectamente meditado e inequívoco, segundo se deduce 
dos seus antecedentes parlamentarios- reservou en ex-
clusiva para os órganos centrais do Estado a totalidade 
das competencias en materia de relacións internacionais, 
o que conduce ó tribunal a formularse a importante cues-
tión de se o título de competencias contido no art. 
149.1.3 1  da Constitución elimina de raíz calquera for-
ma de ius contrahendi dos entes autonómicos, pois de 
resultar iso así, todo convenio ou acordo realizado por 
un destes entes cunha organización internacional, un Es-
tado ou outro ente intraestatal estranxeiros, adoecería 
de inconstitucionalidade, e iso con independencia da 
competencia do ente aludido sobre o sector material de 
actividade concreta obxecto de pacto. 

Formulado así o problema, o tribunal, tras facerse eco 
das críticas doutrinais á sintética definición das relacións 
internacionais acollida polo constituínte, 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 Constitución non contén ningunha 
restricción ou excepción verbo diso en beneficio das 
comunidades autónomas, nin en función de tales ou ca-
les materias, aínda que, como está claro, tampouco im-
pide que a cooperación entre o Estado e as comunidades 
autónomas se proxecte tamén neste ámbito, mediante 
estructuras adecuadas, para as que tanto a propia Cons-
titución (art. 150.2) coma o dereito comparado (tratados-
marco etc.) ofrecen amplas posibilidades" 51 . A conclusión 
destas reflexións é obvia: no noso ordenamento o treaty 
making power perténcelle unicamente ó Estado, conclu-
sión que se pode sustentar non só na cláusula constitu-
cional citada, senón tamén nos artigos 93, 94 e 97 da no-
sa lex superior. 

Alcanzada a conclusión de que no noso dereito o úni-
co suxeito dotado dun ius contrahendi na esfera das rela-
cións internacionais é o Estado, o tribunal, en relación 
co acto concreto impugnado, considera que na medida 
en que o "comunicado" en cuestión reflecte a existencia 
dun acordo ou compromiso recíproco, implica o exerci-
cio pola Xunta de Galicia dunha competencia da que 
constitucional e estatutariamente carece. 

 



" Manuel Pérez González, 
"La acción exterior del Esta-
do y las Autonomías ...", art. 
cit., p. 280. 

" Eliseo Aja e outros, El sis-
tema jurídico de las Comuni-
dades Autónomas, ed. Tecnos, 
Madrid, 1985, p. 137. 

Desde logo, a sentencia apóiase nun concepto ríxido 
e expansivo do título de competencias do art. 149.1.3 1, 
como ben se poría de manifesto no voto particular á mes-
ma formulado polo maxistrado Sr. Díaz Eimil, ó que se 
adherirían outros tres maxistrados. Esa rixidez, segundo 
a nosa opinión, non é froito do recoriecemento de que 
só o Estado é titular dun ius contrahendi na esfera das re-
lacións internacionais, senón da derivación que se de-
duce diso: interdicción para as comunidades autónomas 
de levar a cabo todo tipo de actividade internacional, aín-
da que da mesma non se derive ningunha obriga xurídi-
ca, nin por suposto suporia o exercicio de soberanía, nin 
incida na política exterior do Estado. 

Como sinalara con respecto a isto Pérez González52, 
unha sabia política de concertación entre as institucións 
debe pasar por unha interpretación flexible das relacións 
internacionais, e desde esta perspectiva -engadiriamos 
nós- parece unha postura en exceso ríxida e monolítica 
considerar como un tratado, polo menos a efectos de di-
lucida-la exclusiva competencia estatal, un acordo que 
máis ben parece ser expresivo dunha mera acción ins-
trumental. 

V. Chegados a este punto imponse unha reflexión so-
bre a viabilidade, atendendo exclusivamente ó plano cons-
titucional, de que as comunidades autónomas terian al-
gunha posibilidade de participar directamente -isto é, 
non a través da vía indirecta que puidese supor o Sena-
do no caso de que se conducise como auténtica Cámara 
de representación territorial, como proclama o art. 69.1 
da nosa norma suprema, acuriando unha fórmula pura-
mente retórica na medida en que a realidade está baleira 
de toda substancia- no exercicio polo Estado do ius ad 
tractatum. 

Desde logo, a realidade require unha participación dos 
entes autonómicos na adopción daquelas decisións que 
poidan afecta-los seus respectivos intereses. Como ben 
sinala Aja53 , o contido esencial do principio autonómi-
co esixe, como mínimo, o dereito de participar naquelas 
decisións que afectan o ámbito dos intereses propios. Ad-
mitido este principio, como tamén o de que aquelas ac-
tuacións que se poden incardinar no ámbito das relacións 
internacionais que presentan unha proxección inequi-
vocamente externa (manifestación do consentimento do 
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ESTUDIOS Estado para obrigarse mediante tratados, ius legationis etc.) 
deben quedar reservadas exclusivamente para o Estado, 
parece claro que naquelas outras actuacións que aínda 
vindo referidas ó mesmo ámbito, presentan, sen embar-
go, unha proxección interna, como pode se-lo caso do 
proceso interno de formación da vontade exterior do Es-
tado, ou do propio proceso de execución dos tratados in-
ternacionais, é ineludible a participación dos entes terri-
toriais. Aínda máis, Mangas Martín54  chegou a soster 
nunha tese bastante discutible sobre a que volveremos 
máis adiante, que as comunidades autónomas poden par-
ticipar, con base nun dereito propio, na actividade exte-
rior do Estado en relación coa formación da vontade do 
Estado (a través de mecanismos como a información e 
mesmo a incorporación a comisións negociadoras) e en 
relación, así mesmo, coa execución dos tratados inter-
nacionais en xeral. 

Pola nosa banda, non cremos que a Constitución 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 inequívoco á precedente 
conclusión. Á inversa, e como o propio xuíz da Consti-
tución recorieceu 55 , a nosa lex superior non empece que a 
cooperación entre o Estado e as comunidades autónomas 
se proxecte tamén neste ámbito, mediante estructuras 
adecuadas. De ser isto así desde a análise xurídico-cons-
titucional, desde unha visión política parece máis que ne-
cesario que o principio de cooperación inspire tamén nes-
te ámbito as relacións entre o Estado e as comunidades 
autónomas, que se deben flexibilizar con vistas a con-
verter en realidade a vixencia daquel principio. Arran-
cando de aquí, parece conveniente que as comunidades 
autónomas, participen dunha ou doutra forma na fase 
ascendente dos tratados como, ademais por outra banda, 
algúns estatutos de autonomía xa contemplaron con cer-
ta frialdade. E máis rotundamente aínda, é ineludible que 
na fase descendente, de execución do tratado, se atenda 
ó principio de competencia para a determinación de a 
quen lle debe corresponde-la execución. 

Sen prexuízo de que máis adiante volvamos a esta cues-
tión, a fin de desenvolvela con máis amplitude, non é 
inoportuno anticipar agora que a doutrina do Tribunal 

" Araceli Mangas Martín, 
Derecho comunitario europeo 

op. cit., p. 222. 
" STC 137/1989, do 20 de 

xullo, fund. xur. V. 
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Constitucional, sentada ó abordar esta cuestión en rela-
ción co dereito comunitario, se inclinou decididamente 
pola interpretación inmediatamente antes avanzada, ó 
significar que "a execución do dereito comunitario co-
rrespóndelle a quen materialmente posúa a competencia 
segundo as regras de dereito interno, posto que non exis-
te unha competencia específica para a execución do de-
reito comunitario" e "nin o Estado nin as comunidades 
autónomas poden considerar alterado o seu propio ám-
bito de competencias en virtlide desa conexión comuni-
taria" 56 . Con carácter aínda máis xeral, o xuíz da Cons-
titución fixou unha doutrina clarificadora e plenamente 
apreciable no tema que agora nos ocupa. 6 seu xuízo, "o 
Estado non pode ampararse por principio na súa com-
petencia exclusiva sobre as relacións internacionais para 
estende-lo seu ámbito de competencias a toda activida-
de que constitúa desenvolvemento, execución ou apli-
cación dos convenios e tratados internacionais e, en par-
ticular, do dereito derivado europeo" 57 . 

REGAP 

5. As relacións internacionais nos 
estatutos de autonomía 

0 silencio constitucional arredor da participación au-
tonómica nas relacións internacionais en xeral e, parti-
cularmente, na fase ascendente dos tratados, foi mini-
mamente suplido polas previsións de grande número de 
estatutos de autonomía que, nunha aproximación glo-
bal, cabe dicir que nos mostran dous tipos de cláusulas 
en relación co punto que nos interesa: a cláusula de in-
formación, que entraria a necesidade de que o Goberno 
central informe ós executivos autonómicos respecto da 
elaboración dun tratado, e a que ben poderíamos chamar 
cláusula de instancia ou, se se prefire, dereito a instar 
do executivo da nación a realización dun tratado ou con-
venio internacional que lle interese á Comunidade que 
recorre a esta cláusula ou que exercita este dereito. 

Remiro58 , atendendo á participación das comunida-
des na formación dos tratados, clasificou os estatutos 
de autonomía en catro gmpos: 

a) Aqueles estatutos que lles recoriecen o dereito de 

" SSTC 79/1992, do 28 de 
maio, fund. xur. 1 2 , e 117 
/1992, do 16 de setembro, 
fund. xur. 22 . 

" STC 79/1992, do 28 de 
maio, fund. xur. 1 2 . 

" Antonio Remiro Bro-
tons, La acción exterior del Es-
tado, op. cit., pp. 238-239. 
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IESTUDIOS instar ós órganos centrais do Estado a negociación de cer-
ta clase de tratados, como tamén o de recibir informa-
ción sobre a daqueles que afectan a determinadas mate-
rias (estatutos de Andalucía, Aragón, Asturias, Catalunya 
e País Vasco). 

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

c) Os estatutos que lles recoñecen só o dereito de in-
formación (estatutos de Canarias, Madrid e Navarra). 

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

Esta clasificación 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 ó dereito de instancia, con-
vén recordar que o primeiro estatuto que o contemplou 
foi o Estatuto vasco, que no seu art. 6 9 .5 xustificaría a fa-
cultade que lle recoriecía a Comunidade Autónoma, de 
solicitar do Goberno espariol que elaborase e lles pre-
sentase, de se-lo caso, ás Cortes Xerais, para a súa auto-
rización, un tratado ou convenio orientado á salvagar-
da e fomento do eusquera patrimonio doutros territorios 
vascos e comunidades. Pola súa banda, os estatutos de 
Galicia e de Andalucía estableceron certas precisións ver-
bo disto; no caso de Galicia, tratábase de facilitar a través 
deses tratados que as comunidades galegas asentadas 
fóra de Galicia puidesen ver recoriecida a súa galeguida-
de, isto é, o seu dereito a colaborar e comparti-la vida so-
cial e cultural do pobo galego; no caso andaluz, tratába-
se de insta-lo Gobemo á realización de tratados con países 
de recepción de emigrantes andaluces con vistas a con-
seguir unha especial asistencia para os mesmos. Doutra 
banda, o art. 40.1 do Estatuto de Autonomía de Aragón 
deulle a máis ampla cobertura a esta cláusula de instan-
cia, ó estende-lo dereito de instancia da Comunidade ara-
gonesa a tódolos tratados "en materias de interese para 
Aragón", particularizando de inmediato "os derivados da 
súa situación como rexión fronteiriza". 

En canto á cláusula de información, o primeiro dato 
ó que convén aludir é a como en moitos casos esta é con-
secuencia dunha "desvalorización" producida no pro- 
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" José Manuel Peláez Mo-
rón, "La participación de las 
Comunidades Autónomas 
en la celebración y ejecución 
de los tratados internacio-
nales", en Revista de Derecho 
Público, núm. 98, xaneiro-
marzo 1985, pp. 69 e ss.; en 
concreto, pp. 74. 

" No mesmo sentido, P. 
Escribano Collado, "Las Co-
munidades Autónomas y las 
relaciones internacionales", 
no colectivo Comunidades 
Autónomas, solidaridad, Es-
tatutos, organización, conve-
nios, Universidade de Sevi-
11a, 1980, p. 261. 

" José Manuel Peláez Mo-
rón, "La participación ...", 
art. cit., p. 75. 

ceso de tramitación estatutaria, no que se alterou un ini-
cial trámite de audiencia por un definitivo trámite de me-
ra información. Así, nos proxectos de estatutos do País 
Vasco, Andalucía, Canarias, Asturias ou Murcia, prevíase 
que na medida en que un convenio ou tratado afectase 
a materias da exclusiva competencia da Comunidade ou 
de específico interese para a mesma, os órganos auto-
nómicos debían ser oídos na elaboración do tratado e 
chegouse, no caso de Canarias, a establecer que o Go-
berno de Canarias debía estar presente e ser necesaria-
mente oído na negociación de convenios e tratados in-
ternacionais na medida en que afectasen a materias ou 
áreas de interese específico para Canarias. 

0 trámite de audiencia ó que nos acabamos de referir 
sería, sen embargo, substituído en tódolos casos polo máis 
xenérico e impreciso de información. Aínda que tamén 
é verdade que nalgúns casos se tratou, cando menos, de 
deixar sentado que esa información debe ser previa á con-
clusión do tratado, isto é, que se debe facilitar durante 
o proceso de negociación e non a posteriori. Hai que en-
tender que a ese fin responde, como sostén Peláez59 , o 
feito de que nos estatutos de Cataluria, País Vasco, An-
dalucía, Canarias e Navarra se precise que os respecti-
vos entes autonómicos serán informados na realización 
dos tratados e non da realización dos mesmos, como si-
nalan os estatutos de Asturias, Murcia e Madrid, mentres 
que o Estatuto de Aragón, xenericamente, fala unicamente 
de que é competencia das Cortes de Aragón "recibi-la in-
formación que lle proporcionará o Goberno da nación 
con respecto a tratados internacionais" (art.1 6, k). 

Do mesmo xeito que sucedera á vista dos respectivos 
proxectos estatutarios, o Estatuto de Canarias foi un pou-
co máis aló que o resto xa que prevé dun modo especí-
fico que, recibida a información, o órgano de goberno da 
Comunidade Autónoma emitirá, de se-lo caso, o seu pa-
recer. Está claro, sen embargo, que ese "parecer" é xuri-
dicamente irrelevante, polo menos no que se refire á re-
gularidade da realización do tratado 60 . Aínda máis, como 
ben se constata61 , desde o momento en que non hai na-
da prescrito en relación co alcance e contido da infor-
mación á que nos estamos a referir, nada impide pensar 
que poida quedar reducida a unha simple comunicación 
da que o seu único requisito visible sexa que se leve a 
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IESTUDIOS cabo durante o período de negociación do tratado en 
cuestión. 

E outro tanto pódese dicir en relación coa cláusula de 
iniciativa, que se pode ver relativizada de modo absoluto 
cando as comunidades autónomas, facendo uso dela, so-
liciten a realización duns determinados tratados sen que 
os órganos centrais do Estado acollan estas iniciativas. 

Ante o perigo de relativizar totalmente os mecanismos 
anteriores e para a procura do efecto útil da previsións es-
tatutarias, Remiro 62  entendeu que o dereito de insta-la 
realización de tratados obríga ó Goberno a formaliza-la 
petición de iniciar negociacións e levalas adiante ou, de 
non ser así, a motivar adecuadamente a súa negativa ou 
imposibilidade. Desde logo, parece claro que cando os 
distintos estatutos de autonomía lles atribúen ás respec-
tivas comunidades unha facultade de iniciativa en ma-
teria de tratados internacionais non fan senón establecer 
unha canle para a xestión duns intereses específicos da-
quelas comunidades, polo que, como ben sinala Peláez 63 , 
non tería sentido entón que esta vía non fose o sufi-
cientemente operativa como para posibilita-lo fin para o 
que foi previsto. 

A mesma busca do efecto útil debe proxectarse sobre 
a cláusula de información, de tal modo que, ó recorie-
cer un interese específico, parece lóxico pensar que a 
información subministrada ás comunidades autónomas 
sexa non só o máis ampla posible, senón que se ofreza 
con anterioridade á adopción definitiva do texto do tra-
tado, pois resulta unha evidencia que se se lles submi-
nistra esa información é coa finalidade de que os entes 
territoriais terian a posibilidade de aduci-lo que conside-
ren necesario para a mellor satisfacción do seu interese. 

Digamos finalmente que aínda que os estatutos non 
contemplan a participación directa de representantes das 
comunidades na negociación dos tratados, esa presencia 
foi defendida, cremos que con boa parte de razón, por un 
sector da doutrina que entende 64  que esta participación 
podería se-lo froito, nun momento dado, da prudencia e 
do cálculo político dos responsables do Goberno ou de 
concretas previsións legais ou convencionais. En últi-
mo termo, parece oportuno reivindica-la conveniencia 
de buscar aqueles instrumentos que favorezan unha máis 

" Análoga é a interpreta-
ción de Iriaki Lasagabaster, 
El ordenamiento jurídico co-
munitario op. cit., p. 20. 

" José Manuel Pérez Mo-
rón, "En torno a la facultad 
de iniciativa de las Comu-
nidades Autónomas en ma-
teria de tratados internacio-
nales", en Victoria Abellán 
(coord.), La integración de Es-
paria en las Comunidades Eu-
ropeas y las competencias de 
las Comunidades Autónomas, 
Asociación Española para el 
Estudio del Derecho euro-
peo, Barcelona, 1985, pp. 
381 e ss.; en concreto, pp. 
386-387. 

" Antonio Remiro, La ac-
ción exterior op. cit., p. 
246. 
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Análoga posición man-
tén Pablo Pérez Tremps, Co-
munidades Autónomas, Esta-
do ..., op. cit, páx. 65. 

" J. W• Bitter, " El Estado 
compuesto y la conclusión 
de tratados internacionales 
...", art. cit., p. 176. 

fluída comunicación entre o Estado e as comunidades au-
tónomas con vistas á adopción de decisións máis realis-
tas e que aseguren un ulterior cumprimento correcto das 
obrigas asumidas65 . 

REGAP 

6. A participación das comunidades 
autónomas na elaboración de 
tratados 

0 dereito internacional limítase a contemplar, no que 
se refire á realización de tratados, a fase que poderiamos 
chamar de declaración de vontade do Estado a obrigar-
se por medio dun tratado. Iso quere dicir, como xa tive-
mos oportunidade de indicar, que a formación da Von-
tade estatal é un proceso disporiible para o Estado, que 
pode por tanto regular como o entenda pertinente o pa-
pel que deben desemperiar para este efecto as entidades 
territoriais. 

Con carácter xeral, pode dicirse que dúas son as vías 
polas que se pode canaliza-la participación dos entes te-
rritoriais no proceso que conduce á elaboración dun tra-
tado: directas e indirectas. Mentres que as primeiras en-
trarian unha participación como tales dos ditos entes, as 
segundas suporien que a dita participación se realice a 
través dun órgano de representación dos distintos entes, 
normalmente a Cámara alta do Parlamento. 

Se nos cinguimos á primeira desas modalidades parti-
cipativas, isto é, á participación directa temos que re-
cordar algúns exemplos de dereito comparado. 

No ordenamento constitucional da República Federal 
alemana refléctese, como nun momento precedente ti-
vemos oportunidade de referir, unha cláusula de consul-
ta ou audiencia, conforme á que (art. 32.2 da Lei funda-
mental de Bonn), cando o Bund vaia concluír un tratado 
que afecte á situación particular dun ou de varios lánder, 
estes deben ser consultados en tempo útil. Esta cláusu-
la, como recorda Bitter66 , interprétase no sentido de que 
os lánder afectados deben te-la posibilidade de facer pro-
posicións sobre o contido do tratado, de tal xeito que un-
ha consulta cando o tratado estivese xa asinado non re- 
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" J• W• Bitter, "El Estado 
compuesto ...", art. cit., p. 
182. 

sultaría acorde co contido do citado art. 32.2. É o propio 
Bund o que debe decicir se hai ou non lugar para a con-
sulta. Polo demais, na práctica, a Federación non des-
bota facilmente a opinión dos lünder. 

En Italia, como xa vimos, a Constitución non pre-
veu o concurso das rexións na actividade exterior; non 
se aborda tampouco esta cuestión nos estatutos de auto-
nomía rexionais, coa única excepción do de Sardeña; ta-
mén é certo que as propias rexións formularon distintas 
propostas no sentido de garantir un dereito de partici-
pación rexional no tema que nos ocupa. En calquera ca-
so, o réxime xurídico que rexe a participación rexional é 
diferente segundo se trate das rexións de estatuto espe-
cial ou daqueloutras de estatuto común. Namentres que 
nestas últimas as rexións disporien tan só de competen-
cias de execución, nas rexións de estatuto especial tra-
touse de utilizar diferentes mecanismos para posobilitar 
unha certa participación rexional. E así, mentres o Esta-
tuto sardo dispón que a rexión estará representada na ela-
boración dos proxectos de tratados de comercio que o 
Goberno pretenda estipular con estados estranxeiros na 
medida en que terian relación con cambios de específico 
interese para Sarderia, o Estatuto da rexión de Friuli-Ve-
nezia Giulia establece a necesidade do trámite de con-
sulta á Xunta Rexional na elaboración de tratados de co-
mercio con estados estranxeiros que interesen ó tráfico 
da rexión ou ó tránsito polo porto de Trieste. Finalmen-
te, os estatutos de Sicilia, Sarderia, Friuli-Venezia Giulia 
e o Val de Aosta, disporien da participación do presiden-
te da Xunta Rexional nas sesións do Consello de Minis-
tros en caso de que nel se vaian tratar cuestións de par-
ticular interese para a rexión, vía que foi utilizada en 
relación coa realización de tratados. 

En Suíza, como xa expuxemos, trala aprobación polo 
Consello Federal en 1970 dun conxunto de directrices so-
bre participación dos cantóns en materia de lexislación, 
preveuse que aqueles sexan oídos sobre proxectos de tra-
tados internacionais que afecten ós seus dereitos e obri-
gas ou que, por calquera razón, sexan de importancia con-
siderable para eles no plano político, cultural e financeiro. 
Como recorda Bitter 67, esta regra pode considerarse como 
unha confirmación da práctica establecida xa con ante-
rioridade a 1970. A consulta ós cantóns pode formali- 



zarse a través de dúas vías: a participación directa das 
autoridades cantonais nas negociacións, ou o requirimento 
do poder central ós cantóns para que estes dean o seu con-
sentimento con anterioridade á conclusión do tratado. 

Finalmente, na Constitución de Portugal prevese que 
as rexións autónomas de Azores e Madeira poderán par-
ticipar nas negociacións dos tratados e acordos interna-
cionais que directamente os afecten, así como nos bene-
ficios deles derivados 68 . Pola súa banda, nos estatutos de 
autonomía respectivos estipulouse a competencia dos go-
bernos rexionais para participar naquelas negociacións 69 . 

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

Entre nós, a doutrina inclinouse sen ambaxes a prol 
da institucionalización de vías de participación das co-
munidades autónomas no proceso de elaboración de tra-
tados internacionais, e sempre sobre materias que son ob-
xecto da súa competencia. Así Remirom postulou a 
conveniencia de establece-la representación rexional na 
negociación dos tratados e na elaboración doutras nor-
mas derivadas que concernan a intereses específicos dun-
ha Comunidade Autónoma, condicionando a súa con-
clusión á aprobación desta. Aínda máis, segundo o propio 
autor, cando un tratado ou unha resolución internacio-
nal con alcance normativo interese a materia que segundo 
o estatuto dunha determinada Comunidade lle corres-
pondese á súa competencia exclusiva, debería recoñecerse 
o dereito do seu Consello de Goberno a participar nas ne-
gociacións. Neste mesmo caso, a manifestación do con-
sentimento do Estado en obrigarse debería contar coa au-
torización da Asemblea da Comunidade. Non podemos 
estar de acordo cunha postura tan radical na medida en 
que iso suporía condicionar irreversiblemente a capaci-
dade internacional do Estado para obrigarse, algo que, 
desde o noso punto de vista, non resulta de ningún mo-
do nin conveniente politicamente, nin admisible desde 
unha perspectiva xurídica. 
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" En Esparia, unha pro-
posición de lei presentada 
polo Grupo Parlamentario 
Andalucista sobre "Autori-
zación previa das Cortes Xe-
rais para prestación do con-
sentimento en determinados 
tratados internacionais" (Bo-
letín Oficial das Cortes Xe-
rais, Congreso dos Deputa-
dos, I lexislatura, serie B, 
núm. 99-1, 11 de xullo de 
1980, pp. 389-391) acollería 
no seu art. 6 unha cláusula 
similar á portuguesa, ó se 
dispor nel que os tratados 
internacionais que implica-
sen a integración de Esparia 
en alianzas políticas ou mi-
litares institucionalizadas ou 
de carácter permanente, de-
berían ter anexo un acordo 
complementario mediante 
o que se determinasen, ex-
presamente, as compensa-
cións que procedan en be-
neficio da Comunidade 
Autónoma no territorio da 
cal se localizasen ou instala-
sen as bases militares afectas 
ou derivadas dos referidos 
convenios. 

" Cfr. verbo disto, Anto-
nio Martínez Purial, "Las Re-
giones Autónomas de las 
Azores y Madeira y la acti-
vidad exterior de Portugal", 
no colectivo Constitución, 
Comunidades Autónomas y 
Derecho internacional, op. cit., 
pp. 185 e ss. 

" Antonio Remiro Bro-
tons, "La actividad exterior 
del Estado y las Comunida-
des Autónomas", art. cit., p. 
376. 



ESTUDIOS Moi distinta da anterior é a conveniencia de canaliza-
la participación autonómica no seo das delegacións ne-
gociadoras, participación que, como sinalou Mangas Mar-
tín71, debería producirse por unha vía natural: o Ministerio 
de Asuntos Exteriores, que é a instancia competente pa-
ra designa-las persoas que terán plenos poderes de Espa-
ria para a negociación dun tratado. Iso respondería sa-
tisfactoriamente a unha dobre esixencia: participación 
das comunidades autónomas interesadas na negociación 
e que quen negocie sexa especificamente Esparia e non a 
Comunidade en cuestión. 

0 Estatuto de Autonomía de Canarias é o único que 
parece dar pé para unha certa presencia das instancias au-
tonómicas na negociación. En efecto, o seu art, 45.2 dis-
pón que "en el caso de una futura vinculación de Espa-
ria a áreas o comunidades económicas supranacionales, 
en las negociaciones correspondientes se tendrá en cuen-
ta, para su defensa, la peculiaridad que supone dentro de 
la comunidad nacional el régimen especial de Canarias". 
Parece lóxico entender que o mellor modo de acada-lo 
obxectivo que pretende o precepto é a través da presen-
cia na negociación dunha delegación da Comunidade, se 
ben, desde logo, iso non aparece esixido de modo espe-
cífico pola citada disposición. 

Na liria dun exercicio do dereito autonómico de par-
ticipación poderían entenderse as variadas previsións dos 
distintos reais decretos de transferencias referentes ó de-
reito de información e mesmo ó de asistencia e partici-
pación nas delegacións estatais negociadoras, pois, aín-
da non podendo un real decreto desta natureza estende-lo 
ámbito de competencias máis alá do estatutariamente 
previsto, iso sería, como advirte a doutrina 72, sen prexuízo 
de poder considerar que unha determinada facultade au-
tonómica, neste caso o dereito de participación, respon-
de á natureza das cousas no contexto máis amplo dun 
principio constructivo de cooperación entre os dous ni-
veis de poder. 

Nesta dirección cabe situa-las previsións de diferentes 
reais decretos de tranferencias que, recoriecendo a posi-
bilidade dos correspondentes entes territoriais de "asistir 
e participar, dentro da delegación espariola" en reunións 
de carácter internacional sobre as materias con respecto 
ás que se realiza a transferencia, atribúenlles ós ditos 

" Araceli Mangas Martín, 
Derecho comunitario europeo 

op. cit., pp. 231-232. 
Manuel Pérez González, 

"La acción exterior del Esta-
do y las Autonomías", art. 
cit., pp. 307-308. 
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entes esa posibilidade, quer "cando sexan requiridos pa-
ra iso" (Real decreto 3533/1981, do 29 de decembro), quer 
cando as reunións en cuestión "afecten ós seus intereses" 
(Real decreto 1632/1985, do 19 de abril). En calquera ca-
so, esta cláusula de representación configúrase, a dife-
rencia, por exemplo, da cláusula de información, cun ca-
rácter puramente potestativo e non imperativo. 

Nesta dirección de potencia-la participación autonó-
mica na fase ascendente dos tratados, tamén debería ato-
par eco unha revitalización da cláusula de instancia ou 
iniciativa. Verbo disto convén recordar que ás previsións 
estatutarias ás que xa nos referimos uníronselles, seguindo 
a pauta marcada pola Lei de Galicia 4/1983, do 15 de xu-
rio, de recoriecemento da galeguidade, que reproduce no 
seu art. 3 2 .2 a cláusula estatutaria de iniciativa ou ins-
tancia, outras normas autonómicas de recoriecemento 
das respectivas colectividades asentadas no estranxeiro. 
Mesmo, nun caso, o de Canarias, a norma en cuestión (a 
Lei de Canarias 4/1986, do 25 de xurio, de entidades ca-
narias no exterior e do Consello Canario de Entidades no 
Exterior) non se apoia nunha específica previsión esta-
tutaria. 

Unha manifestación práctica de instancia ó Estado 
para a adopción dun tratado internacional atopámola 
nunha proposición non de lei substanciada no Parla-
mento de Galicia, a iniciativa do Grupo Parlamentario 
Mixto, e aprobada por unanimidade na sesión do 22 de 
febreiro de 1983, pola que se acordaba solicitar do Go-
berno da nación a realización dun tratado establecendo 
relacións culturais entre Galicia e Portugal. Nesa propo-
sición prevíase de xeito específico que Galicia estaría pre-
sente, como tal, no seo da Comisión do Estado que le-
vase adiante as pertinentes negociacións 73 . 

En resumo, conviría continuar na procura de canles 
de institucionalización daquelas accións encamiriadas a 
suscita-la colaboración autonómica na conducción da 
política exterior e, en concreto, na elaboración do de-
reito convencional, a fin de procurar xa non só o respecto 
do marco de distribución de competencias entre os di-
ferents niveis de poder, senón, tamén, como a doutrina 
acertadamente advirte 74, unha coordinación ou relación 
harmónica entre o dereito internacional e o dereito in-
terno que evite distorsións no terreo da aplicación e exe-
cución "in foro domestico" das regras convencionais. 
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73  Cfr. para o efecto, Ma-
nuel Pérez González e An-
tonio Martínez Purial, "El Es-
tatuto de Autonomía de 
Galicia como elemento de 
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relaciones culturales galai-
co-portuguesas", no colecti-
vo Las relaciones de vecindad, 
Universidade do País Vasco, 
1987, pp. 273 e ss. 

74  Manuel Pérez González 
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art. cit., p. 50. 
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ESTUDIOS 7. A participación das comunidades 
autónomas na execución do 
dereito convencional 

I. Na execución das normas propias do dereito con-
vencional é preciso ante todo atender á natureza destas 
normas, pois sábese de sobra que un tratado pode conter 
disposicións que poden ser aplicadas directamente na or-
de interna (normas de natureza "self-executing"), e neste 
caso a execución pódese producir mediante a simple trans-
formación do tratado en dereito interno, se ben os tra-
tados tamén conterien normas "non self-executing", que 
requiren dunha ulterior reelaboración para a súa aplica-
ción na orde interna. 

A cuestión da execución dos tratados pon en tensión, 
como di Murioz Machado 75 , dous principios ou regras 
organizativas que cómpre compatibilizar. Dunha banda, 
e desde a perspectiva do dereito internacional, é o Esta-
do o único responsable do cumprimento dos tratados e 
convenios subscritos, regra da que se podería perfecta-
mente deducir que é o propio Estado, sempre e en todo 
caso, o que debe adopta-las medidas conducentes á apli-
cación ou execución do convido internacionalmente. Es-
ta argumentación cobra máis intensidade aínda se se ad-
virte que o art. 27 da Convención de Viena sobre dereito 
dos tratados establece que ningún estado signatario po-
derá invocar disposicións do seu dereito interno para xus-
tifica-lo incumprimento dos tratados. É dicir, que, se ben 
en virtude do principio de autoorganización do Estado, 
o dereito internacional deixa en mans do dereito inter-
no a concreción dos órganos estatais (ou, de se-lo caso, 
territoriais) encargados de aplicar no propio estado as nor-
mas correspondentes, aquel principio nunca pode posi-
bilita-la invocación de disposicións de dereito interno co-
mo xustificación do incumprimento das referidas normas. 
En definitiva, calquera que sexan as técnicas empregadas 
polo dereito interno a efectos da repartición de compe-
tencias en relación coa execución "in foro domestico" dos 
tratados internacionais e actos normativos das organiza-
cións internacionais que en virtude da súa natureza "non 
self-executing" requiran medidas internas de calquera ti-
po para a súa aplicación, é o Estado o que en todo caso 
se responsabiliza da obriga de observancia. 

" Santiago Muñoz Ma-
chado, Derecho público op. 
cit., tomo I, pp. 480-481. 
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Xunto ó anterior, atopámonos cun segundo principio 
ó que tamén é preciso atender. Trátase da perspectiva 
do dereito interno conforme a que ten que prima-lo res-
pecto á orde constitucional de distribución de compe-
tencias entre o Estado e os entes territoriais dotados de 
autonomía política que o integran. Se se atende este prin-
cipio, habería que concluír que a función de execución 
lle corresponde ó ente que sexa titular en cada caso da 
competencia "ratione materiae" . 

Como resulta lóxico, a solución á que hai que che-
gar pasa pola busca dunha harmonización de ámbolos 
principios de xeito que, respectando a orde constitucio-
nal interna, quede, sen embargo, asegurada a execución 
das normas convencionais polo Estado, en defecto de exe-
cución polo ente territorial competente desde a óptica do 
dereito interno. Presentado así o problema, ímonos refe-
rir sumariamente ás fórmulas que para este efecto nos 
amosa o dereito comparado. 

II. 0 dereito comparado presenta unha diversidade de 
solucións, se ben cunha clara tendencia a que sexan os 
entes territoriais os encargados da execución do dereito 
convencional. 

Na República Federal alemana, aínda que a posición 
da doutrina non é unánime, coincidimos con Bitter76  en 
que a "Bonner Grundgesetz" non prevé ningunha disposi-
ción que lle permita ó Bund ir alén das súas competen-
cias a fin de executar un tratado, aínda que un sector dou-
trinal encabezado por Grewe sosteria que de o Bund ser 
competente para concluír tratados, debe necesariamen-
te dispor da competencia para executalos. 0 Bund pode, 
en todo caso, executa-los tratados ós que se refire o art. 
22  do chamado "Pacto de Lindau", ós que xa aludimos 
nun momento anterior (tratados consulares, de navega-
ción, de establecemento; tratados relativos a intercam-
bios de mercadorías e divisas, etc.). Ademais, o consenti-
mento para a conclusión de tratados referentes ás materias 
de competencia exclusiva dos lánder polo Bund, previs-
to polo art. 32  do citado pacto, interprétase xeralmente 
coma un consentimento á conclusión polo Bund, e ó tem-
po como un consentimento para a transformación do tra-
tado por este. 

En definitiva, a facultade dos lánder para a execución 
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76 J. W. Bitter, "El Estado 
compuesto ...", art. cit., pp. 
168-169. 
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ESTUDIOS interna dos tratados responde ó criterio xeral da reparti-
ción de competencias entre o Bund e os lander e, desde 
logo, pode atopar un punto de sustento no chamado prin-
cipio da "lealdade federal" ou da "fidelidade á Federa-
ción" ("Das Prinzip Bundestreue"), principio non escrito 
que posibilita a renuncia ou a limitación dos poderes 
federais a prol dos lánder e, en particular, o poder-deber 
destes de cumprir, no plano interno, as obrigas interna-
cionais da Federación, dá lugar a que, nun contexto pro-
pio dun federalismo cooperativo, que non só é o conti-
tucionalmente regulamentado, senón que se asume dun 
xeito un tanto espontáneo, os lánder poidan desemperiar 
un maior protagonismo nas relacións exteriores e, en par-
ticular, no sistema comunitario europeo. De aí que a opi-
nión xeneralizada sexa a de recoriecerlles ós lander com-
petencias de execución dos actos comunitarios, en sentido 
contrario a unha exclusividade do poder federal nesta 
materia 77 . 

En Austria, son os lünder os que terien a competencia 
para a execución dos tratados que incidan no seu propio 
ámbito de competencias, aínda que o Bund poida toma-
las medidas necesarias en lugar dos lander, cando estes 
incumpran as obrigas convencionalmente asumidas. 

En Suíza, a doutrina mantén notables discrepancias á 
volta de quen é competente para a execución dos trata-
dos que non son directamente aplicables. E así, 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 execución de certos tratados, en ocasións 
se inclúen representantes dalgúns cantóns interesados nas 
comisións que terien como tarefa elabora-las regras de 
aplicación dun tratado concluído pola Confederación 78 • 

En Italia, o principio do que hai que partir é o do de-
ber das rexións 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 
Constitución ás rexións de Estatuto ordinario, íase sus-
citar no país transalpino un intenso debate doutrinal acer-
ca do alcance das respectivas competencias do Estado e 
das rexións neste ámbito. A propia Corte Constituzionale 

" Cfr. para o efecto, Ipsen, 
"Als Bundesstaat in der Ge-
rneinschaft", en Probleme des 
Eurotllschen Rechts (Festsch-
rift für Walter Hallstein), 
Frankfurt, 1966, pp. 264 e ss. 
citado por Eloy Ruiloba San-
tana, "Repercusiones del in-
greso de Esparia en la Co-
munidad Europea sobre la 
constitución del Estado de 
las Autonomías. Aspectos ge-
nerales", en Victoria Abellán 
(coord.) A integración de Es-
pafía en las Comunidades Eu-
ropeas y las competencias de 
las Comunidades Autónomas, 
op. cit., pp. 21 e ss.; en con-
creto, p. 28. 

" J• W. Bitter, "El Estado 
compuesto ...", art. cit., pp. 
171-172. 
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79  C. Colinet, "Régionali-
sation et droit communitai-
re: la probléme de l'applica-
tion du droit communitaire 
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ne", en Cahiers de Droit Eu-
ropéen, 1980, núm. 1, p. 310. 
Citado por Manuel Pérez 
González e Jorge Pueyo Lo-
sa, "Las Comunidades Au-
tónomas ante el orden in-
ternacional", art. cit., pp. 
55-56. 

pronunciaríase á volta desta problemática na súa Sen-
tencia 142/1972, do 24 de xullo, na que entendía que a 
atribución de facultades de execución das normas co-
munitarias ás rexións só sería posible se o Estado, que era 
quen asumía fronte á Comunidade Europea a responsa-
bilidade do cumprimento desas normas, puidese dispor 
de instrumentos fronte ás rexións cos que asegura-la súa 
adecuada aplicación por estas, o que naquel momento 
non acontecía no caso italiano. Admitida, xa que logo, a 
competencia rexional de execución da normativa co-
munitaria, ó que se cubrise esa lagoa, o lexislador italia-
no procedería a desenvolve-los mecanismos oportunos 
cos que posibilita-la asunción polas rexións desa com-
petencia de execución. Deste xeito, as leis n'-) 153, do 9 
de maio de 1975, e n'-)  382, do 22 de xullo de 1975, esta-
blecían o traspaso de competencias administrativas de 
execución ás rexións, coa posibilidade adicional dunha 
substitución polo poder central no caso de inactividade 
rexional. Á súa vez, o Decreto da Presidencia da Repú-
blica n2  616, do 24 de xullo de 1977, que desenvolve a 
Lei ri9  382, de 1975, transferiulles ás rexións, xunto ás 
funcións administrativas antes referidas, as funcións le-
xislativas necesarias para posibilita-la execución por aque-
las das directivas comunitarias. Pola súa parte, o Estado 
ten a facultade de dictar leis que contemplen as normas 
de principio ás que deben adecua-las rexións as súas dis-
posicións lexislativas de execución, e contemplase igual-
mente a posibilidade de incluír nesas leis normas de de-
talle que se terán que aplicar en defecto de leis rexionais. 
Isto quere dicir que o Estado contempla un mecanismo 
de substitución preventiva, na medida en que se incor-
pora con anterioridade á hipotética omisión rexional das 
medidas de aplicación, co risco, como ben se advertiu 79 , 
de condicionar —aínda que só sexa indirectamente— ou 
influencia-la capacidade de acción do lexislador rexional 
e de acrecenta-la tendencia dos órganos centrais para usa-
los seus poderes substitutorios. 

III. No dereito constitucional espariol podemos ato-
par uns antecedentes da cuestión que imos abordar na 
Segunda república. 0 art. 76, e/ da Constitución de 1931 
atribuíalle ó presidente da República a facultade non só 
de negociar, asinar e ratifica-los tratados e convenios 
internacionais sobre calquera materia, senón tamén a de 
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ESTUDIOS vixia-lo seu cumprimento en todo o territorio nacional, 
determinación que, no que agora importa, se tiria que 
entender complementada polo disposto nos artigos 13 e 
9-9- de, respectivamente, o Estatuto de Cataluria aprobado 
por Lei do 15 de setembro de 1932 e o Estatuto do País 
Vasco, aprobado por Lei do 4 de outubro de 1936. A te-
or do primeiro daqueles preceptos, a Generalitat de Ca-
taluria tiria que toma-las medidas necesarias para a exe-
cución dos tratados e convenios que versasen sobre 
materias abribuídas, total ou parcialmente, á competen-
cia rexional polo propio estatuto, correspondéndolle ó 
Goberno da República a adopción das anteditas medidas 
cando a Generalitat non o fixer en tempo oportuno. 0 
art. 92  do Estatuto vasco reproducía literalmente idénti-
ca previsión. Ámbolos preceptos, á súa vez, atribuíanlle 
ó Goberno da República -por ter ó seu cargo a totalida-
de das relacións exteriores- o exercicio da alta inspección 
sobre o cumprimento dos ditos tratados e convenios. 

IV. A Constitución de 1978 seguiu na súa elaboración 
un proceso un tanto dubitativo na cuestión que agora 
nos ocupa. En efecto, o art. 138.3 do texto do Antepro-
xecto de Constitución, publicado o 5 de xaneiro de 1978, 
atribuíalle á exclusiva competencia do Estado "a reali-
zación de tratados e fiscalización do cumprimento das 
obrigas internacionais derivadas dos mesmos". No texto 
do informe da Ponencia desapareceu, sen embargo, esa 
previsión, coma o resto das determinacións que o pre-
cepto acollía, tal e como nun momento anterior tivemos 
xa oportunidade de advertir, quedando reducida a re-
dacción do art. 141.1.3 2  (que se correspondía co anterior 
138.3 e que é o antecedente do actual art. 149.1.3 1) á me-
ra referencia ás "relacións internacionais". 

Durante case todo o iter constituínte permaneceu au-
sente das distintas redaccións que se lle deron sucesiva-
mente ó texto constitucional unha cláusula de garantía 
do cumprimento do dereito convencional. Finalmente, a 
Comisión Mixta Congreso-Senado, de motu propio, xa que 
non existía ningunha emenda nese sentido do Senado 
que conducise necesariamente a que a citada comisión se 
pronunciase verbo diso, introduciu, no que habería de ser 
finalmente o art. 93 da Constitución, un segundo inciso 
de conformidade co que: "Correspóndelles ás Cortes Xe-
rais ou ó Goberno, segundo os casos, a garantía do cum- 



primento destes tratados (aqueles polos que se lle atribúa 
a unha organización ou institución internacional o exer-
cicio de competencias derivadas da Constitmción) e das 
resolucións emanadas dos órganos internacionais ou su-
pranacionais titulares da cesión", norma pola que se es-
tablece o órgano a través do cal se ha garanti-lo cumpri-
mento tanto do tratado (dereito obrigatorio), coma das 
normas ou resolucións dimanantes do órgano interna-
cional ou supranacional (dereito derivado). 

En calquera caso, é obvio que a singular xestación do 
precepto, "en el seno vaticano de la Comisión Mixta Con-
greso-Senado", como con certa gracia advirte Remiro 80, 
dificulta a súa eséxese. Emporiso, a introducción deste no-
vo precepto parecía ter como referente as directivas da Co-
munidade Económica Europea, normas que, como se sa-
be, obrigan ós estados membros destinatarios en canto 
ó resultado que acadar, e deixanlles sen embargo ás ins-
tancias nacionais a competencia tocante á forma e ós me-
dios. Pero, ademais, a finalidade á que responde a adición 
deste precepto nada ten que ver coa problemática que ago-
ra nos ocupa, senón que máis ben parece que a norma en 
cuestión respondía á preocupación 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 correspondía ó Gober-
no. Agora ben, promulgada a Constitución, o inciso se-
gundo do art. 93 adquiriu a súa propia operatividade 
xurídica, á marxe xa de cales foran as razóns ocultas que 
deron lugar ó seu nacemento. 

Esa operatividade viuse, por outra parte, enormemente 
potenciada ó concorda-lo precepto que nos ocupa coa 
previsión do art. 149.1.3 1, podendo posibilitar nunha pri-
meira, e un tanto superficial, análise a conclusión de que 
a execución -polo menos dos tratados a que alude o art. 
93- non lles corresponde ás comunidades autónomas. En 
todo caso, as interpretacións da doutrina non son de nin-
gún xeito coincidentes. E, así, entendeuse 81  que o art. 93 
establece un subsistema rexido pola súa propia lóxica a 
partir das súas específicas premisas, de xeito que debe 
conducir a unha reconsideración das competencias exe-
cutivas de tratados internacionais contidas nos estatutos 
de autonomía, constatándose que as comunidades autó-
nomas non son mencionadas no art. 93, do que habe- 
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pp. 368-369. 
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za, "Las competencias 'in-
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" Antonio Remiro Bro-
tons, La acción exterior del Es-
tado, op. cit., p. 259; Gurutz 
Jáuregui, Las Comunidades 
Autónomas y las relaciones in-
ternacionales, op. cit., p. 81; 
Pablo Pérez Tremps, Comu-
nidades Autónomas, Estado 
y Comunidad Europea, op. 
cit., pp. 84-85; José Manuel 
Peláez Morón, "La partici-
pación de las Comunidades 
Autónomas en la celebra-
ción y ejecución 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 
constitución del Estado de 
las Autonomías. Aspectos ge-
nerales", art. cit., p. 29. 

" Santiago Murioz Ma-
chado, Derecho público de las 
Comunidades Autónomas, op. 
cit., tomo I, p. 483. 

" Moi similar é a conclu-
sión a que chega Remiro, pa-
ra quen o último inciso do 
art. 93 e o art. 149.1.3 1  son 
o fundamento que sustenta 
a suprema responsabilidade 
dos órganos centrais do Es-
tado no cumprimento in-
terno das súas obrigas inter-
nacionais e o seu dereito e 
deber de intervir no caso de 
neglixencia, rebeldía ou atra-
so das comunidades autó-
nomas no desemperio da 
función que terien asignada 
(Antonio Remiro, "La acti-
vidad exterior del Estado y 
las Comunidades Autóno-
mas", art. cit., p. 371). 

ría que desprender como obrigado corolario que o ante-
dito precepto conduce a unha diversificación do sistema 
de execución dos tratados internacionais, de forma que 
as competencias de execución estatutariamente previstas 
terían que referirse unicamente ós tratados non comu-
nitarios, mentres que a dos tratados comunitarios tería 
que discorrer por outros camirios. 

Esta interpretación non pode ser admitida, entre ou-
tras consideracións, porque parte dunha premisa clara-
mente errónea: a atribución ó termo "garantía" dun sig-
nificado que reborda amplamente a literalidade do mesmo, 
ó entender que o que se está regulando con esa expresión 
é o "desenvolvemento" normativo do dereito comunita-
rio. Tampouco sería correcto chegar á conclusión de que 
a operatividade conxunta da cláusula de garantía do cum-
primento interno dos tratados e do título de competen-
cias do art. 149•1•3 4  desembocan na atribución ó Estado 
das competencias de execución 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 cuestión cómpre diferenciar 
"a garantía do cumprimento" do cumprimento propia-
mente dito; aquela expresión non se pode identificar co-
mo equivalente á atribución do cumprimento dos tra-
tados ou, o que é o mesmo, á súa execución. 0 art. 93 
non lles atribúe, xa que logo, a determinados órganos do 
Estado a execución, senón que se limita a conferirlles, ós 
mesmos, poderes suficientes para impedir incumpri-
mentos. Entendida así a "garantía" á que se refire o art. 
93, como advirte Murioz Machado 83, non é máis que a 
invitación á utilización da coacción estatal para impe-
dir que as comunidades autónomas renuncien ás súas 
obrigas, non exerzan as súas competencias e non apli-
quen, en definitiva, os tratados e resolucións internacio-
nais. Deste xeito, esa "garantía" opera como unha habi-
litación para que o Estado substitúa ás comunidades 
autónomas nos supostos arriba referidos, adoptando per 
se as medidas necesarias para o cumprimento das obrigas 
internacionais contraídas 84 . 

Concibida así, a "garantía do cumprimento" conduce 
a un control ou supervisión polas instancias estatais das 
accións de aplicación levadas a cabo polas comunida-
des autónomas dentro das súas propias competencias. 
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De todo o exposto, queda claro que o inciso final do 
art. 93 non se pode entender como unha regra atributi-
va de competencia, senón, como ben se apuntou 85 , co-
mo unha declaración coa que o Estado asume unha es-
pecie de compromiso político fronte ás organizacións 
beneficiarias da cesión de competencias realizada polo 
propio Estado. 

Polo demais, a oportunidade de abrir unha vía de par-
ticipación dos entes territoriais dotados de autonomía 
política nas tarefas de execución interna das normas con-
vencionais, sobre a base de que a función de execución 
lle corresponde en cada caso ó ente titular da competencia 
ratione materiae, converteuse desde o ingreso de Esparia 
na CEE en máis necesaria do que o era con anteriorida-
de ó mesmo, xa que por efecto da adhesión é evidente 
que se produciu unha reducción das competencias auto-
nómicas e tamén é patente que, no caso de non se abri-
la vía participativa antes indicada, á precedente perda de 
competencias habería que lle engadi-la substitución das 
comunidades polo Estado no que atinxe ás funcións de 
execución, o que, indiscutiblemente, propiciaría unha 
grave alteración do sistema de repartición de compe-
tencias en prexuízo dos entes territoriais, dificilmente 
compatible co bloque da constitticionalidade. 

V. 0 Tribunal Constitucional manifestouse verbo dis-
to nunha dirección que non difire da anteriormente ex-
posta. Este tribunal parte da consideración de que a ce-
sión do exercicio de competencias a prol de organismos 
supranacionais non implica que as autoridades nacionais 
deixen de estar sometidas ó ordenamento interno cando 
actúan cumprindo obrigas adquiridas fronte a eses or-
ganismos, pois tamén nestes casos seguen sendo poder 
público que está suxeito á Constitución e ó resto do or-
denamento xurídico espariol (art. 9 2 .1 CE)86 . E, por iso 
mesmo, o xuíz da Constitución entendeu, no que cons-
titúe unha consolidada doutrina, que o traslado da nor-
mativa comunitaria derivada ó dereito interno ten que 
seguir necesariamente os criterios constitucionais e esta-
tutarios de repartición de competencias entre o Estado 
e as comunidades autónomas, criterios que, de non se 
proceder á súa revisión polas canles correspondentes (art. 
95.1 CE), non resultan alterados nin polo ingreso de Es-
paria na CEE, nin pola promulgación de normas comu-
nitarias87  88 . 
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ESTUDIOS Na súa Sentencia 79/1992, o alto tribunal reflexionou 
máis amplamente sobre idéntica problemática89 . Arran-
cando de que nin o Estado, nin as comunidades autó-
nomas poden considerar alterado o seu propio ámbito de 
competencias en virtude da "conexión comunitaria", o 
tribunal precisa que a execución dos convenios e trata-
dos internacionais no que afecte ás materias atribuídas á 
competencia das comunidades autónomas non supón, 
como resulta evidente, atribución dunha competencia 
nova, distinta da que en virtude doutros preceptos xa po-
súe a respectiva Comunidade Autónoma. Pola súa parte, 
o Estado tampouco se pode amparar por principio na súa 
competencia exclusiva sobre as relacións internacionais 
(art. 149.1.31) para estende-lo seu ámbito de competen-
cias a toda actividade que constitúa desenvolvemento, 
execución ou aplicación dos convenios e tratados inter-
nacionais e, en particular, do dereito derivado europeo. 
De ser así, dada a progresiva ampliación da esfera mate-
rial de intervención da Comunidade Europea, teríase que 
producir un baleiro notable da área de competencias que 
a Constitución e os estatutos lles atribúen ás comunida-
des autónomas. 

Agora ben, dito o que antecede, non cabe ignora-la 
necesidade de proporcionarlle ó Goberno os instrumen-
tos indispensables para desemperia-la función que Ile atri-
búe o art. 93 da Constitución 90 : adopción das medidas 
necesarias para garanti-lo cumprimento das resolucións 
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-
tónoma de que se trate, de xeito que un e outra, sen in-
vadi-lo ámbito de competencias alleo, non obstaculicen 
o desemperio das funcións que a Constitución e os es-
tatutos lles atribúen, nin boten cargas innecesarias sobre 
os administrados. 

A partir do razoamento anterior e da necesidade dun-
ha interpretación sistemática —ou sexa, tendo sempre en 
conta o contido íntegro da norma fundamental— dos pre-
ceptos constitucionais, e tamén dunha interpretación das 
normas estatutarias, como das do resto do ordenamento 
xurídico de conformidade coa Constitución 9 l, deriva o 
alto tribunal a necesidade de colaboración entre a Ad- 

" STC 79/1992, do 28 de 
maio, fund. xur. 1 9 . 

" SSTC 252/1988, do 20 
de decembro, fund. xur. 
e 79/1992, do 28 de maio, 
fund. xur. 1 2 . 

" STC 18/1992, do 4 de 
maio, fund. xur. 1 2 . 
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ministración central e as administracións autonómicas, 
colaboración que pode esixir en moitos casos, en rela-
ción, sobre todo, coa nosa incorporación á CEE, formas 
de articularción moi diversas que só unha interpretación 
inadecuada dos preceptos constitucionais e estatutarios 
pode obstaculizar92 . 

VI. Xeralmente, os estatutos de autonomía acolleron 
no seu articulado cláusulas de execución en sede auto-
nómica de tratados internacionais. Ben é certo que non 
só non existe verbo disto homoxeneidade, senón 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 á mera execución ad-
ministrativa, esta función de execución. 0 Estatuto vas-
co reflecte o modelo deste bloque estatutario. 0 seu art. 
20.3, no seu inciso primeiro, prescribe que: "O País Vas-
co executará os tratados e convenios en todo o que afec-
te ás materias atribuídas á súa competencia neste estatu-
to". Análoga é a determinación do art. 27.3 do Estatuto 
de Cataluria, consonte o que: " A Generalitat de Catalu-
ria adoptará as medidas necesarias para a execución dos 
tratados e convenios intemacionais no que afecten ás ma-
terias atribuídas á súa competencia, segundo o presente 
estatuto". Nesta dirección sitúanse igualmente os esta-
tutos de autonomía de Andalucía (art. 23.2), Aragón (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 función de execución administrativa, con ex-
clusión, xa que logo, da posible execución lexislativa. Es-
te é o caso do Estatuto de Autonomía para Asturias, cun 
art. 12, b) que lle atribúe ó Principado de Asturias, "en los 
términos que establezcan las leyes y las normas regla-
mentarias que en desarrollo de su legislación dice el Es-
tado", a función executiva en materia de "ejecución den-
tro de su ámbito territorial de los tratados internacionales, 
en lo que afectan a las materias propias de las compe-
tencias del Principado de Asturias". E isto é, así mesmo, o 
que contemplan os estatutos de Murcia (art. 12.2), Nava-
rra (art. 58.2 da Lei orgánica de reintegración e mellora-
mento do réxime foral de Navarra), Estremadura (art. 9 2.1), 
Baleares (art. 12.1) e Castela e León (art. 28.7). 

REGAP 

" STC 252/1988, fund. 
xur. 2, in fine. 
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ESTUDIOS c) Finalmente, un terceiro bloque estatutario caracte-
rizado pola omisión de calquera referencia ó tema: esta-
tutos de autonomía para Galicia, da Comunidade valen-
ciana, para Cantabria e A Rioxa. 

Dentro da sistemática que acabamos de realizar cabe 
facer aínda unha ulterior diferericiación entre aqueles tex-
tos estatutarios que, seguindo os trazos dos estatutos vas-
co e catalán, se limitan a preve-la execución dos tratados 
e convenios internacionais (que son tódolos que previ-
ron a execución do dereito convencional agás dous) e os 
estatutos de Murcia e Aragón, que estenden a previsión 
de execución autonómica ós actos normativos das orga-
nizacións internacionais, circunstancia de especial inte-
rese respecto do dereito comunitario derivado 93 . 

A problemática interpretativa de maior transcenden-
cia que se presentou en relación coas previsións estatu-
tarias ás que acabamos de aludir é a de se se trata ou non 
de cláusulas de competencias, dado o principio disposi-
tivo que se atopa na mesma base da repartición de com-
petencias entre o Estado e as comunidades autónomas; 
isto significaría que só poderían levar a cabo a execución 
aquelas comunidades que previamente a asumiran esta-
tutariamente e, desde logo, co alcance previsto pola nor-
ma de asignación de competencias, ou sexa, polo Esta-
tuto de Autonomía. Como é obvio, se se rexeita a tese 
precedente, isto é, se se entende que a execución se debe 
desconectar desa materia acéfala que son as "relacións in-
ternacionais", chégase de inmediato á conclusión de que 
as cláusulas estatutarias de execución non son cláusulas 
atributivas de competencia; deste xeito, a execución non 
sería unha competencia per se, senón unha simple función 
vinculada coa asunción 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 cuestión é indiferente que o seu estatuto aco-
lla unha cláusula de execución, pois a execución non é 
unha competencia, senón máis ben unha obriga. 

Dúas son as posicións doutrinais que verbo disto se 
perfilaron: 

a) A primeira sería a que considera que a execución 
dos tratados debe ser unha competencia expresamente 
asumida; é dicir, non chega coa competencia material, 

" A teor do art. 12.2, pa-
rágrafo primeiro, do estatu-
to para a rexión de Murcia: 
"Corresponde también a la 
Región la ejecución, dentro 
de su territorio, de los Tra-
tados internacionales y de 
los actos normativos de las 
Organizaciones internacio-
nales, en lo que afecte a ma-
terias de su competencia". 
Análoga é a dicción do art. 
40.2 do Estatuto de Auto-
nomía de Aragón, conforme 
ó que: "La Diputación Ge-
neral de Aragón adoptará las 
medidas necesarias para la 
ejecución, dentro de su te-
rritorio, de todos los trata-
dos internacionales y de los 
actos normativos de las Or-
ganizaciones internaciona-
les, en lo que afecten a las 
materias propias de las com-
petencias de la Comunidad 
Autónoma". 
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senón que é preciso, igualmente, que no Estatuto de Au-
tonomía se prevexa de xeito expreso a execución, co que 
loxicamente as cláusulas estatutarias de execución se con-
verten en cláusulas de atribución de competencias. Man-
gas Martín é a principal defensora desta tese 94 , aducin-
do a prol dela o contexto constitucional-autonómico: os 
estatutos de autonomía son marcos de competencias, o 
que, como se sabe, quere dicir que acollen as compe-
tencias que asumen de xeito expreso as comunidades au-
tónomas. Desta forma, o silencio estatutario suporía a en-
trada en xogo da cláusula residual do inciso segundo do 
art. 149.3 da Constitución, pasando a competencia a 
ser de titularidade do Estado. 

É certo que Mangas Martín admite95  que a tese con-
traria (ou sexa, a competencia implícita das comunida-
des autónomas para a execución dos tratados) ten un bo 
sustento pragmático-político e, desde logo, simplifica-
ría en principio a aplicación do dereito comunitario po-
los entes territoriais autonómicos, mais esta reflexión non 
a leva a claudicar da súa postura, senón a propugnar, pa-
ra o logro dunha máis racional aplicación polas comu-
nidades autónomas do dereito comunitario, a transfe-
rencia, ó abeiro das previsións do art. 150.2 da nosa norma 
suprema, da plena competencia de execución para aque-
las comunidades que non a asumisen en absoluto ou pa-
ra aquelas outras que a recibisen estatutariamente só de 
xeito restrinxido (a mera execución administrativa), de 
forma que tódalas comunidades disporian da competen-
cia plena de execución dos tratados internacionais e, de 
se-lo caso, do dereito derivado. 

b) A segunda posición é a daqueles que, como Gon-
zález Pérez96 , cren, con evidente acerto segundo o no-
so entender, que é posible defender unha facultade-de-
ber inherente de execución de disposicións intemacionais 
a cargo das comunidades autónomas independentemente 
de calquera previsión (ou falta de previsión) estatutaria, 
na medida en que unha negación ou unha restricción ad 
hoc da capacidade de execución como tal atacaría a co-
herencia do sistema de base da repartición de compe-
tencias no núcleo mesmo de competencias materiais es-
tatutariamente asignadas ás comunidades autónomas, 
tendo en conta a esencial interrelación competencia subs-
tantiva - competencia para executar, resultante inter alia 

R E GA P 

" Araceli Mangas Martín, 
Derecho comunitario europeo 
y Derecho español, op. cit., 
pp. 242-246. 

Ibidem, p. 245. 
96  Manuel Pérez González, 

"La acción exterior del Esta-
do y las Autonomías", art. 
cit., pp. 316-317. 
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ESTUDIOS 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 ó dereito interno, vén 
incrustarse no sistema estatal de fontes. 

En coherencia co precedente razoamento, que, co-
mo xa dixemos, asumimos plenamente, as cláusulas es-
tatutarias de execución non se deberían considerar cláu-
sulas de competencias e, en perfecta sintonía con isto, 
aínda que á inversa, as cláusulas de execución restricti-
va, por así chamalas, dalgúns estatutos non se deberían 
ver desde a óptica dunha presunción de desapodera-
mento 97 , senón desde a dunha presunción de corres-
pondencia entre a competencia material e a competen-
cia para executar en sentido lato. 

A conclusión final de todo o exposto é que as comu-
nidades autónomas se atopan nun plano de igualdade no 
que se refire á función de execución dos tratados e, en 
xeral, do dereito derivado, entendendo por tal igualdade 
que é indiferente que esa execución fose ou non especi-
ficamente contemplada polo respectivo estatuto. Como 
ben di Pérez Tremps 98  no mesmo sentido, tódalas co-
munidades autónomas, incluídas as que carecen de cláu-
sula verbo disto, poden executar tratados e dereito co-
munitario orixinario e derivado, xa que o título de 
competencias non provén da existencia da antedita cláu-
sula, senón da asunción da materia concreta. 

0 Tribunal Constitucional ratificou esta interpretación 
nunha doutrina que, progresivamente, foi sentando as 
bases que haberían de conducir ó seu posicionamento fi-
nal. E así, na súa Sentencia 44/1982, o alto tribunal sig-
nificaba que a execución en sede autonómica "é lóxica 
consecuencia da organización territorial do Estado, sen 
que poida pór en perigo a unidade de interpretación que 
lle incumbe ó Estado, "único responsable internacional-
mente da execución dos tratados nos que é parte" 99 . Pou-
co despois, o tribunal manifestábase con inequívoca ni-
tidez sobre o significado das cláusulas estatutarias de 
execución; e, en referencia á cláusula desta natureza que 
acolle o art. 27.3 do Estatuto de Cataluria, precisaba que 
o antedito precepto lle impuria á Generalitat o exerci-
cio dunha obriga, que non competencialco. 

Con máis nitidez aínda, e en referencia novamente 

" Antonio La Pergola, 
"Autonomía regional y eje-
cución de las obligaciones 
comunitarias. Notas sobre la 
jurisprudencia del Tribunal 
Constitucional italiano", no 
colectivo Pensamiento juddi-
co y sociedad internacional. Es-
tudios en honor del profesor 
Antonio Truyol Serra, vol. II, 
Madrid, 1986, pp. 669-670. 
Así mesmo, Manuel Pérez 
González, "La acción exte-
rior del Estado y las Auto-
nomías", art. cit., p. 318. 

" Pablo Pérez Tremps, Co-
munidades Autónomas, Esta-
do y Comunidad Europea, op. 
cit., p. 83. 

STC 44/1982, do 8 de 
xullo, fund. xur. 42 . 

1" STC 58/1982, do 27 de 
xullo, fund. xur. 4. 
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ó citado art. 27.3, o xuíz da Constitución, na súa Sen-
tencia 252/1988, puntualizaba que: "As normas estatu-
tarias que, como a recollida no art. 27.3 do Estatuto de 
Autonomía de Cataluria, prevén que a Comunidade Au-
tónoma adoptará as medidas necesarias para a execución 
dos tratados internacionais no que afecten a materias atri-
buídas á súa 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 execución do dereito convencional en 
xeral, e do dereito comunitario en particular, correspón-
delle a quen materialmente exerza a competencia, se-
gundo as regras de dereito interno 103 , xa que "non exis-
te unha competencia específica para a execución do 
dereito comunitario" 104 . 

8. A capacidade das comunidades 
autónomas para concluír per se 
acordos internacionais 

I. Unha das cuestións máis problemáticas que desde 
sempre se suscitou nos estados de estructura complexa 
foi a relativa á capacidade dos entes territoriais para con-
cluír 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 soberanía, de 
xeito que se poida establece-lo falso axioma de que quen 
carece de soberanía está privado de toda capacidade in-
ternacional convencional. Como para este efecto sos-
tén Bitterm, hoxe en día non se pode xa afirmar que son 
só os estados soberanos os que posúen 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 así, bastará con que a respectiva 
Constitución contemple a posibilidade dunha com-
petencia no plano exterior dos entes territoriais que 
integran o Estado complexo e que, como é lóxico, con 
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101 STC 252/1988, do 20 de 
decembro, fund. xur. 2. 

1" Precisando aínda máis 
esta doutrina, o alto tribu-
nal sinalaría noutro mo-
mento (STC 153/1989, do 5 
de outubro, fund. xur. 8 2) 
que "o feito de que poida 
haber tratados é irrelevante 
en principio —e sen prexuí-
zo da responsabilidade in-
ternacional do Estado— co-
mo criterio de competencias 
nun sentido ou noutro: nin 
atrae a competencia cara ó 
Estado en virtude da regra 
do art. 149.1.3 1  CE, nin o 
art. 27.3 do Estatuto de Ca-
taluña a atrae para a Comu-
nidade Autónoma, xa que, 
como se deduce do teor do 
mencionado artigo, aplíca-
se ó que xa sexa competen-
cia autonómica en virtude 
das regras de competencias 
materiais incluídas no pro-
pio estatuto". 

103  STC 79/1992, do 28 de 
maio, fund. xur. 1. Así mes-
mo, STC 117/1992, do 16 de 
setembro, fund. xur. 29-. 

104 STC 236/1991, do 12 de 
decembro, fund. xur. 9. 

1 " J• W. Bitter, "El Estado 
compuesto ...", art. cit., p. 
188. 
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ESTUDIOS posterioridade, outros suxeitos do dereito internacional 
recoriezan esa capacidade. 

A realidade amósanos, sen embargo, que son moi in-
frecuentes os casos en que se lles recoriece ós entes te-
rritoriais un ius ad tractatum. Desenvolvendo algunha idea 
xa exposta con anterioridade, deterémonos agora, aínda 
que brevemente, no dereito comparado. 

II. Na República Federal de Alemaria, o art. 32.3 da Lei 
fundamental de Bonn habilita ós lander para concluír tra-
tados, nos límites das súas competencias, e co requisito de 
que o Bund lle outorgue o seu consentimento á conclu-
sión do tratado, consentimento que Ile dá o Goberno fe-
deral ó Lünd. 0 requisito do asentimento do Goberno fe-
deral foi interpretado polo Tribunal Constitucional Federal 
como unha forma de supervisión federal preventiva ten-
dente a asegurar que os acordos dos lünder non atenten 
contra o propio interese federal. En todo caso, segundo a 
doutrinal06 , na práctica, a importancia desta competen-
cia dos lünder para concluír tratados parece ben escasa. 

En Suíza, a teor do art. 99  da Constitución, os cantóns 
terien competencia para concluír tratados internacionais 
en materia de economía pública, relacións de vecirian-
za e policía; sen embargo, os tratados non deberán con-
ter nada contrario á Confederación ou ós dereitos dos res-
tantes cantóns, tendo que ser aprobados polo Consello 
Federal, que debe organiza-las negociacións e declarar, 
tralo consentimento dos cantóns, a vontade destes a obri-
garse. Ademais, o art. 10.1 da Constitución determina 
que as relacións oficiais entre os cantóns e os gobernos 
estranxeiros ou os seus representantes se terien que de-
senvolver a través do Consello Federal, aínda que, a te-
or do art. 10.2, os cantóns poden contactar directamen-
te coas autoridades inferiores e os funcionarios dun estado 
estranxeiro, nas materias mencionadas polo art. 99 . Co-
mo lembra Solís 107 , a doutrina legal vén interpretando a 
expresión "autoridades inferiores" como referida a auto-
ridades administrativas, así como ás municipais, rexio-
nais ou provinciais, e ós axentes subalternos dun Gober-
no central estranxeiro. 

En Estados Unidos, aínda cando os estados membros 
da Unión carecen da competencia para concluír tratados 
("treaties"), sen embargo, recoriéceselles constitucional- 

1 " Ibidem, p. 190. 
1" Tomás Solís Gragera, "El 

poder exterior y las Comu-
nidades Autónomas", art. 
cit., p. 99. 
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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 tradición contraria e dunha xurispruden-
cia restrictiva neste terreo, da evolución da práctica pa-
rece deducirse a aptitude dos estados membros para 
subscribir acordos de natureza non política, 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 múltiples relacións convencionais 
transfronteirizas entre estados da Unión e provincias ca-
nadenses ou estados mexicanos 108 . 

Finalmente, referímonos ó caso de Italia, polo inte-
rese particular que para nós presenta. Desde logo, a Cons-
titución italiana ignora todo vestixio que posibilite fa-
lar dunha capacidade internacional das rexións, nin tan 
sequera das de estatuto especial. Isto non supuxo, sen em-
bargo, que as rexións se contentasen con reconduci-la 
súa aCtuación en materia de relacións internacionais pa-
ra o plano interno das mesmas (participación na fase 
ascendente ou descendente dos tratados..., etc.). Todo o 
contrario; en 1973, a rexión de Umbría subscribía un acor-
do coa rexión alemana de Potsdam e, dous anos máis tar-
de, a rexión de Lombardía facía o propio coa rexión so-
malí de Benadir. En relación co primeiro destes acordos, 
o Goberno italiano non só negou o seu consentimento, 
senón que recorreu á Corte Constituzionale para que esta 
declarase inconstitucional a iniciativa rexional, preten-
sión 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-
dese109  que as rexións italianas poderían xogar no futu-
ro un determinado papel no ámbito internacional e qui-
zais, mesmo, concluír tratados internacionais. 

III. A Constitución espariola, á vista especialmente da 
cláusula de atribución de competencias do art. 149.1.3 1  
e da previsión do art. 97, que lle encomenda ó Goberno 
a dirección da política exterior, parece non deixar nin-
gunha posibilidade ó exercicio polas comunidades autó-
nomas dun cetto ius contrahendi .en Matetras pr-opias da 
súa competencia. 

0 itinerario constituínte corrobora aínda máis se ca-
be esta primeira impresión; isto acontece cando se lem- 
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1" Manuel Pérez González 
e Jorge Pueyo Losa, "Las Co-
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ESTUDIOS bra a curta traxectoria da emenda n9- 659 do Grupo Par-
lamentario Vasco, presentada ó art. 138.3 do Antepro-
xecto de Constitución (precepto ó que xa nos referimos 
e que lle atribuía ó Estado a exclusiva competencia sobre, 
entre outras materias, "a realización de tratados e fiscali-
zación do cumprimento das obrigas internacionais deri-
vadas dos mesmos"), que postulaba a adición ó citado pre-
cepto dun inciso final, a teor do cal a competencia estatal 
en materia de realización de tratados había que enten-
dela "sen prexuízo de que naquelas materias compren-
didas no ámbito da potestade normativa dos territorios 
autónomos estes poidan concertar acordos co consenti-
mento do Goberno do Estado". A emenda xustificábase 
nunha realidade que non podía ser ignorada, especial-
mente nos pobos asentados en dous estados: a existencia 
de situacións particulares que merecen un tratamento xe-
nuinamente local e cunha solución que adoita quedar 
marxinada polo seu expresado particularismo. 

0 deputado vasco Sr. Vizcaya Retana defendería a ci-
tada emenda ante a Comisión de Asuntos Constitucio-
nais do Congresollo, precisando que as materias ás que 
se refería a emenda eran unicamente as de exclusiva com-
petencia da Comunidade Autónoma, tanto no tocante á 
súa lexislación, coma ó seu desenvolvemento normati-
vo, ou á súa execución. A xuízo do deputado vasco, a im-
posibilidade de a Comunidade concertar eses acordos su-
poría, de xeito indirecto, tanto como que a Comunidade 
lle delegase ó Estado facultades ou materias relacionadas 
con facultades que son da súa titularidade. A emenda, fi-
nalmente, sería rexeitada por 33 votos en contra, dúas 
abstencións e unicamente un voto a favor, resultado enor-
memente significativo do rexeitamento sen paliativos 
que a mesma mereceu e que terminou propiciando a súa 
retirada no Pleno da Cámara baixa. 

0 Tribunal Constitucional acentuou, aínda máis se ca-
be, a rixidez dos preceptos constitucionais no que agora 
nos interesa. Nun primeiro momento, advertindo que a 
relación entre unha Comunidade e un poder público es-
tranxeiro vulneraría de xeito aberto a competencia ex-
clusiva do Estado en materia de relacións intemacionaislll. 
Con posterioridade, precisando que a cláusula do art. 
149•1•3 4  elimina de raíz calquera forma de ius contra-
hendi dos entes autonómicos. E así, na súa Sentencia 

110  Diario de Sesiones del 
Congreso de los Diputados. Co-
misión de Asuntos Constitu-
cionales y Libertades Públicas, 
núm. 90, 15 de xurio de 
1978, p. 3314. 

1 " STC 154/1985, do 12 de 
novembro, fund. xur. 5 2 • 
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137/1989, á que nos referimos nun momento anterior 
detidamente, o tribunal chegaría á conclusión de que "só 
ó Estado lle é posible concertar pactos internacionais so-
bre toda clase de materiás" 112, o que era tanto como sos-
ter que no noso dereito só existe un único suxeito dota-
do de ius contrahendi na esfera das relacións internacionais: 
o Estado. E este é, polo demais, o único dato que o alto 
tribunal considerou relevante para xulga-la lexitimidade 
constitucional dun acordo (o "Comunicado de colabo-
ración" subscrito polo conselleiro de Ordenación do Te-
rritorio da Xunta de Galicia, ó 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 
súa mera existencia xa supón, en virtude do razoamento 
antes exposto, a realización dun acto ilexítimo desde un-
ha perspectiva interna, constitucional. 

Convén, non obstante, entrecoller da doutrina cons-
titucional unha referencia que ben puidese servir de pa-
trón ou guía que marcase o norte para seguir na procu-
ra dunha solución de futuro. 0 intérprete supremo da 
Constitución, tras advertir que a nosa "Lex superior" non 
contén ningunha limitación ou excepción en beneficio 
das comunidades autónomas, no que se refire á titulari-
dade estatal da competencia para obrigarse por medio de 
tratados, precisa que "tampouco impide [a Constitución] 
que a cooperación entre o Estado e as comunidades au-
tónomas se proxecte tamén neste ámbito, mediante 
estructuras adecuadas, para as que tanto a propia Cons-
titución [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 á constitucionalidade de fór-
mulas de cooperación entre o Estado e as comunidades 
autónomas no ámbito das relacións intemacionais e, máis 
especificamente, no da competencia para obrigarse por 
medio de tratados; e, doutra banda, subministrou mes-
mo algúns dos instrumentos normativos ós que se po-
dería acudir para posibilitar esa colaboración: as leis or-
gánicas de transferencia ou delegación ás que se refire o 
art. 150.2 e os tratados-marco. Deste xeito, o tribunal mar-
cou a que ben debería se-la dirección pola que seguir no 
futuro. 
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l'2  STC 137/1989, do 20 de 
xullo, fund. xur. S. 

113  STC 137/1989, do 20 de 
xullo, fund. xur. 42 . 

114 Antonio Remiro Bro-
tons, La acción exterior del Es-
tado, op. cit., pp. 254-255. 

115  Gloria de Albiol Biosca, 
"Las relaciones entre enti-
dades territoriales limítrofes 
en el marco del Convenio 
Europeo de 21 de mayo de 
1980", no colectivo Consti-
tución, Comunidades Autóno-
mas y Derecho internacional, 
op. cit., pp. 225 e ss.; en con-
creto, p. 228. 

116 Manuel Pérez González 
e Jorge Pueyo Losa, "Las Co-
munidades Autónomas an-
te el orden internacional", 
art. cit., p. 63. 

117  Pérez González (en "La 
acción exterior del Estado 
...", art. cit., pp. 292-293) 
procedeu a enumerar al-
gunhas das actividades de 
proxección externa das co-
munidades autónomas: in-
tervención nos proxectos 
deliberativos internacionais, 
ben dentro de delegacións 
estatais negociadoras de -tra- 



ESTUDIOS Remiro Brotons 114, verbo disto, considerou que a con-
clusión de tratados-marco que lles outorguen cobertura 
normativa ós acordos posteriormente concertados polas 
entidades para ese efecto autorizadas, baixo a garantía dos 
estados parte, é un método excelente, pois permite es-
tende-la participación a tódolos niveis da organización 
estatal, territorial ou non, adaptándoa ás diferentes po-
sibilidades da rexión, do municipio, do organismo autó-
nomo, 0 tratado-marco ofrécelles, así mesmo, un pa-
raugas ás iniciativas locais e rexionais na cooperación 
transfronteiriza. 

Verbo disto precisamente, convén lembra-lo conve-
nio-marco europeo sobre a cooperación trasnfronteiriza 
das colectividades ou autoridades territoriais, auspiciado 
polo Consello de Europa e aberto para asinar 021 de maio 
de 1980, convenio cuns antecedentes que se remontan a 
1964 coa aprobación da Directiva n9- 227 da Asemblea 
Parlamentaria do Consello de Europa. A finalidade deste 
convenio-marco oriéntase, como se afirma no seu pre-
ámbulo, a promove-la cooperación entre os estados mem-
bros do Consello de Europa no campo administrativo, 
mediante a conclusión dos acordos oportunos, asegu-
rando a participación das entidades territoriais de Euro-
pa na realización deste fin. En todo caso, como ben se 
puxo de relevolls, o obxectivo prioritario do convenio 
reduce esa participación a un campo de aplicación ben 
determinado: a cooperación das entidades territoriais li-
mítrofes ou fronteirizas. 

Todo o que expuxemos con anterioridade salienta que 
non se pode pasar por alto a realidade do inxente desen-
volvemento das relacións internacionais, que tende a xe-
rar tipos de vínculos (interestatais sensu stricto, transna-
cionais ou híbridos) cada vez máis diversos nun marco de 
cooperación internacional pública que se establece a tó-
dolos niveis da organización dos estadosl 16, traducíndo-
se en acordos de natureza ben disparl 17 . 

Polo demais, recoriecerlles ás comunidades autóno-
mas unhas actividades de proxección externa, "de rele-
vo internacional", non significa necesariamente —máis 
ben diriamos que de ningún xeito— admitir que dispoñen 
dunha capacidade contractual directa no plano inter-
nacional. As relacións de colaboración entre o Estado e 
as comunidades autónomas esixen a busca de vías con- 

tados internacionais, ben 
destacadas en conferencias 
ou reunións internacionais; 
concertación transfronteiri-
za, coa posibilidade de esta-
blecer acordos ou arranxos 
de proxección internacional 
baixo tutela estatal, á som-
bra de convenios coma o 
convenio-marco europeo so-
bre a cooperación trans-
fronteiriza das colectividades 
ou autoridades territoriais; 
integración e participación 
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 realización de actividades 
promocionais cara ó exterior 
(en materia turística, cultu-
ral, etc.), conforme, empori-
so, ás regras e pautas que se 
estipulen en relación coa co-
ordinación e o control a car-
go das instancias centrais do 
Estado responsables das re-
lacións internacionais. Co-
mo é obvio, trátase de acti-
vidades ou actuacións que, 
de se-lo caso, poderían asu-
mi-los entes territoriais. 

111 



cretas polas que canalizar unha certa actuación "de re-
levo internacional" das comunidades. Mecanismos xurí-
dicos para isto, é obvio que existen, como o propio Tri-
bunal Constitucional xa puxera de relevo; unicamente 
falta a vontade política necesaria. Manter unha actitude 
de incomprensión e de ignorancia respecto desta cues-
tión só propicia un asariamento das diversas e enfron-
tadas posturas existentes por parte do Estado e das co-
munidades, ou, cando menos, dalgunhas delas, e, daquela, 
a acentuación do problema da cuestión. 
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