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1. La Constitucién y los Estatutos de Autonomia de primera generacién. La
STC 165/1994

La Constitucién es absolutamente clisica al distribuir competencias en la
materia relaciones internacionales. Probablemente regula la cuestion desde la
Unica perspectwa posible en la Espafia de 1978. A lo largo de su texto cual-
quier mencién a lo exterior o a lo internacional es encargado al poder central
(vid. arts. 93 a 96, 97, 149.1.3%, 149.1.10%, 149.1.16%, etc.). Cualquier intento en la
constituyente de romper esta 16gica, representados por las habiles alocuciones
de Heribert Barrera o por las muy trabajadas e 1ntehgentes enmiendas defendi-
das por Monreal Zia, encontraron una oposicién frontal en los planteamientos
tradicionales expuestos por Herrero de Mifién con su solidez habitual.

Sin embargo, la regulacién constitucional devino anticuada pricticamente
desde su inicio porque la materia que pretendia regular cambié a una velocidad
vertiginosa, sobre todo, a partir del ingreso en la UE y de las transformaciones
vinculadas a la globahzacmn Por ello, la regulacion de la accion exterior de las
Comunidades Auténomas hay que buscarla no tanto en las normas originales, y
en la mente de un constituyente que no podia preveer lo que acabaria ocurrien-
do, cuanto en el federalizing process entendido como el proceso permanente
de bisqueda de equilibrio entre fuerzas centrifugas y centripetas. Un proceso
consustancialmente dinimico para adaptarse al tiempo. Tiempo, que en el caso
de las relaciones internacionales de los ultimos treinta afios ha transcurrido a
una velocidad inusitada.



72 I1. DEBATES SECTORIALES DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

El punto de partida conceptual es que las “relaciones internacionales” son
una materia horizontal. Cualquier aspecto objeto de la actuacién piiblica (lo que
podemos llamar las materias competenc1ales) puede verse sometido a regulacién
internacional. La concentracién de poderes en manos estatales es 1ogica pues las
relaciones exteriores del Estado no pueden venir condicionadas en modo alguno
por sus componentes. Este principio no admite discusion en 1978. Tales relacio-
nes, en la Espafia de 1978, estdn absolutamente alejadas de los intereses directos
de los ciudadanos o de las entidades territoriales recién reconocidas. Cuando la
realidad de las relaciones internacionales cambia y se extiende a todos los aspec-
tos de la vida diaria, el art. 149.1.3* se convierte en un factor de concentracién
de poderes solo equiparable al que la direccion de la economia seria durante la
construccion del Estado del Bienestar. En 2014 podemos afirmar, sin grave ries-
go de error, que todos los aspectos esenciales de nuestra vida colectiva son objeto
de algtin tipo de regulacién internacional. Ya nada del mundo “internacional”
es ajeno a los intereses de los ciudadanos, ni mucho menos al autogobierno de
los territorios. Si aplicamos la reserva al Estado de las relaciones internacionales
en los mismos términos que previd el constituyente vaciaremos de competen-
cias a las Comunidades Auténomas convirtiéndoles en entes de pura gestion
administrativa. El agravante en esta regulacion es que la Constitucién no hacia
una distribucién competencial funcional, esto es, asignaba la materia como un
todo al Estado (asi aparece de hecho en la primera jurisprudencia del Tribunal
Constitucional) de modo que todas las facultades relativas a la cuestién corres-
pondian al poder central.

El primer paso en la evolucién normativa, extraordinariamente timido, lo
constituye la aprobacién de los Estatutos de Autonomia. Algunas previsiones
contenidas en los proyectos de Estatutos pasaron el filtro parlamentario. Estas
previsiones, basicamente eran de cuatro tipos y no estaban incluidas en todos
los Estatutos: el derecho a ejecucién de tratados en el dmbito de sus compe-
tencias (reconocido con respecto al Derecho comunitario con la STC 252/1988,
de 20 de diciembre, asunto “carnes frescas”); el derecho a ser informadas en
la elaboracién de tratados (excluyéndose el derecho a expresar su opinién); el
derecho a instar la celebracion de tratados (siguiendo la formula de la iniciativa
legislativa impropia) y la emisién de informe parlamentario previo para deter-
minados casos afectantes a la Comunidad Canaria (derivado de su singularidad
territorial y fiscal).

Con este magro panorama se desarroll6 la primera etapa del Estado autoné-
mico en lo que a relaciones exteriores se refiere y que abarcara desde la apro-
bacion de los primeros estatutos en 1979 hasta el Estatuto de Autonomia de
Catalunya de 2006. Veintisiete afios de experiencia que han dado lugar a una
realidad empirica dificil de clasificar.

El marco constitucional es determinado en la prictica, tras unos comienzos
muy titubeantes, en la STC 165/1994, de 26 de mayo, asunto “Oficina vasca
en Bruselas”. En esta capital decision, el Tribunal Constitucional asume bue-
na parte de los planteamientos que los internacionalistas, sobre todo, llevaban
defendiendo desde la aprobamon de la Constitucion. Igualmente recoge algu-
nas de las menciones asistemdticas realizadas a la cuestion en su jurisprudencia
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sobre la ejecucion y desarrollo del derecho comunitario desde la recién citada
STC 252/1988.

En esencia la Sentencia va a construirse desde un triple punto de partida:
(1) no todo lo exterior es relacién internacional a los efectos del art. 149.1.3* CE;
(i1) no toda actividad publica afectada por un elemento de internacionalidad,
por una conexion exterior (especialmente si es comunitario), se convierte auto-
madticamente en competencia exclusiva del Estado; (iii) el ejercicio de sus com-
petencias y la defensa de los intereses que le son propios a las Comunidades
Auténomas puede exigir o aconsejar la realizacion de actos en el exterior o de
actos que pueden tener efectos en el exterior.

Con estas premisas el Tribunal Constitucional procede a realizar la delimi-
tacion funcional de la que el art. 149.1.3* CE carecia y que no podia seguir las
técnicas usadas en el resto del precepto (legislacién/ejecucion; bases/desarrollo).
Las funciones reservadas al Estado serdn las sometidas al Derecho Internacional
Publico; esto es, la subjetividad internacional del Estado en exclusiva y con ello
la conclusién de tratados, la representacion exterior del Estado y la responsa-
bilidad internacional. Junto a estas tres funciones, determinadas juridicamente
por estar sometidas al Derecho internacional, incluye aunque dando un salto
interpretativo que en su dia criticamos, “la direccién de la politica exterior”.

Leyendo la Sentencia, desde la perspectiva de las Comunidades Auténomas,
se venia a consagrar la constitucionalidad de aquella actividad autonémica en
el exterior en ejercicio de sus competencias, o en defensa de los intereses que
les son propios, siempre y cuando no supongan ni la asuncién de las funcio-
nes reservadas a los sujetos de Derecho Internacional (tratados, representacién
exterior y asuncion de la responsabilidad internacional), ni interfirieran en la
direccion de la politica exterior. En esta conceptualizacion sélo el dltimo de los
aspectos plantea problemas serios pues qué se entienda por politica exterior no
es baladi. Pero tampoco cudl es la extensién de la funcién de “direccién” que en
la propia sentencia se equiparé al concepto de “coordinacién”.

En virtud de esta decisién, la creaciéon de una Oficina Vasca en Bruselas
no constituia ninguna infraccién competencial en cuanto se trata de una ac-
tividad exterior que no supone arrogarse personalidad Jur1d1ca internacional,
ni la representacion exterior ni del Estado, ni de una parte de éste, no genera
obligacién internacional alguna, no interfiere en la politica exterior del Estado
caracterizada por favorecer la integracién europea, se enmarca en la defensa de
los intereses de Euskadi ante la UE y tiene un efecto positivo en el ejercicio de
las propias competencias fuertemente influidas por la normativa comunitaria.

A partir de esta distribucion jurisprudencial de las competencias, los entes
autonémicos desarrollaron actividades en el exterior de lo mis variado. Estas
actividades son dificilmente sistematizables pese a los indudables esfuerzos rea-
lizados en tal sentido por algunos autores.

Sea como fuere, lo cierto es que en el afio 2000 la presencia de las Comuni-
dades Auténomas en el exterior estaba ya mds que asentada y operaba en una
suerte de universo anémico. La intensidad de tal presencia era también extre-
madamente variable, si bien podia apreciarse un claro mayor interés de algunos
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entes territoriales en esta. En tal sentido, y como es habitual, las Comunidades
Auténomas vasca y catalana tenian un papel claro de hderazgo pero algunas
Comunidades Auténomas como la andaluza o la gallega, en lo relativo ala rela-
cion con las comunidades de emigrantes en el extranjero, también podian con-
siderarse sobresalientes.

En el marco de la UE, aunque no constituye el objeto de estas paginas, la
evolucion resulté espectacular con el desarrollo de instrumentos de coopera-
cién horizontal y vertical que han permitido una part1c1pac1on (con muchas
sombras) autondémica tanto por si mismas como a través del Estado en los asun-
tos relacionados con la UE a través de la red de conferencias sectoriales y de la
funcién coordinadora y directora que acabaria asumiendo la hoy CARCE. Lo
que esta evolucién muestra, y quiero destacar ahora, es que la asuncién de un
esquema de cooperacién leal abri6 las posibilidades de participacion con respeto
mutuo de los dmbitos competenciales propios de cada ente hasta un punto im-
pensable en los primeros anos 90.

2. Los nuevos Estatutos de autonomia

Una nueva etapa comienza con la reforma de los Estatutos de Autonomia
iniciada por el nuevo Estatut cataldn. Este proceso nace con algunos pecados
originales que no merece la pena examinar aqui, excepto uno. Nos referimos
al hecho de que la reforma estatutaria en materia de relaciones exteriores de las
Comunidades Auténomas se produce sin la previa reforma constitucional. Este
pecado lastra, a nuestro juicio, espectacularmente la reforma. Si bien coincidi-
mos, en su dia, con el profesor ALBERTT en que afrontar la reforma estatutaria
sin L2 previa reforma constitucional podia ser una forma ttil de adaptar el blo-
que de la constitucionalidad a las nuevas realidades internacionales y locales,
dadala inaccidn del poder de reforma, la realidad ha demostrado, y la Sentencia
del Estatut lo reflejard tridgicamente, que esa ausencia de reforma constitucional
reducia de raiz las p051b111dades de reforma real de los Estatutos. La materia
relaciones exteriores no serd una excepcién. Y no lo serd por dos motivos. Por

el alcance de la propia reforma y por la lectura que de las mismas realizard la
STC 31/2010, de 28 de junio.

Desde el primer punto de vista, la reforma de los Estatutos de Autonomia
afrontada oscila entre una codificacion de la practica existente y una regulacién
de aspiraciones que no correspondia regular al Estatut. Siguiendo la estructura
y contenido del Estatut cataldn la regulacidn estatutaria en las sucesivas refor-
mas va a contener los siguientes aspectos.

Una delimitacion de los objetivos generales de la politica exterior autono-
mica. La constitucionalizacién de estos objetivos y la inclusién de parimetros
de justicia es una manifestacion, presente en los ultimos movimientos consti-
tucionales del mundo, de un proceso de progresiva extensién de los valores de
convivencia propios de la politica interior a la politica exterior de los Estados.
Esta delimitacion de objetivos parece particularmente relevante para esta ex-
posicién porque pone de relieve que los objetivos de las actividades exteriores
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autondémicas no son, por definicién no tienen por qué serlo, idénticos a los de
la politica exterior del Estado. Pero el hecho de que no sean idénticos no quiere
decir que sean incompatibles. Asi, el fomento de la cooperacién interterritorial
serd un objetivo recurrente en algunos estatutos y l6gicamente no tiene por qué
ser un ob]etlvo propio de los objetivos de politica exterior nacionales, como lo
serdn las especiales relaciones con las comunidades de emigrantes en el exterior
o la promocién de la lengua propia de la Comunidad Auténoma.

Una clara distincion entre la accion exterior propiamente dicha y la accion en
el ambito de la UE. Esta distincion era urgente y estaba claramente establecida
en la jurisprudencia. El que los Estatutos suplan la laguna que supone la ausen-
cia de reforma constitucional en este punto debe ser bienvenido.

Una sistematizacion de la accion exterior autonomica. O si se quiere una
codificacién de la prictica existente que podemos ordenar a partir de dos cate-
gorias: las actividades realizadas directamente por la Comunidad Auténoma, y
las actividades reservadas al Estado pero en las que se permite a las Comunida-
des Auténomas o bien tener presencia directa, o bien participar en las relaciones
internacionales del Estado.

a) Actividades realizables directamente por las Comunidades Autonomas

Los Estatutos recogen hasta cuatro posibilidades: los convenios de colabo-
racién; las oficinas en el exterior, las actividades de fomento en el exterior y la
cooperacion interregional y al desarrollo.

Los convenios de colaboracién presentan indudables cuestiones concep-
tuales. Es evidente que no puede tratarse de verdaderos acuerdos o tratados
internacionales, pero los Estatutos no suelen contener referencia alguna a la na-
turaleza (estatal o no) del resto de partes firmantes, y s6lo esporddicamente se
regulan los procedimientos concretos que han de seguirse para su negociacion y
conclusién. La naturaleza de estos acuerdos ha sido objeto de estudio doctrinal
a partir de la prictica tolerada por el Estado en los tltimos quince afios. La
Unica conclusion es la enorme heterogeneidad de estos acuerdos debido a la di-
versidad de interlocutores, denominaciones y contenidos (desde meros acuerdos
de intenciones hasta verdaderos acuerdos internacionales como el considerado
inconstitucional entre Euskadi y Mauritania en la STC 198/2013, de 5 de di-
ciembre). La regulacién estatutaria los vincula, necesariamente, al ejercicio de
las propias competencias (no tanto al de los intereses de la Comunidad Auté-
noma) y se establece la necesidad de cooperacién de la administracidn exterior
del Estado; colaboracion que, por otra parte, asegurard la debida informacién
mutua y la posibilidad de que los poderes centrales puedan intervenir si la acti-
vidad contractual de la Comunidad Auténoma puede afectar a las competencias
reservadas a los poderes centrales.

Una segunda férmula de actuacién autondémica serd la p031b1hdad de que
las Comunidades Autonomas establezcan oficinas en el exterior “para la pro-
mocién de sus intereses”. Ningun problema competencial, a priori, plantean
estas normas pues recogen la habilitacién contenida en la STC 165/1994, de 5 de
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mayo. Igualmente correcta es la referencia a la promocion de intereses mis que
al ejercicio de competencias. Parece adecuado que los acuerdos de colaboracién
deban vincularse necesariamente a competencias, mientras que las oficinas en
el exterior (que no implican conclusidn de acuerdos ni asuncién de obligacién
alguna aunque sea de soft law) tienen una funcién méds amplia y difusa vinculada
no tanto a las competencias como a los intereses de la Comunidad Auténomay,
en particular, a su promocién en el exterior.

En tercer lugar, los Estatutos regulan los cuatro dmbitos materiales esencia-
les de la actuacion exterior de la Comunidad Auténoma en la pricticay, por ello,
objeto de més atencidn: las actividades de fomento o promocion en el exterior de
la Comunidad Auténoma; la cooperacién transfronteriza; la cooperacion inter-
territorial (que incluird la cooperacién informal; la cooperacién interterritorial
en sentido estricto regulada por el Protocolo 2 del Convenio Marco de Coope-
racién transfronteriza y la cooperacidn territorial en el marco del Derecho co-
munitario prevista en el Reglamento 1082/2006); y la cooperacién al desarrollo.

b) Actividades reservadas al Estado con presencia antonomica

Las otras dos actividades internacionales realizables por los entes territoria-
les pueden realizarse bien por si mismas por las Comunidades Auténomas, con
autorizacién de los poderes centrales; o bien a través de los drganos estatales.

Respecto a la primera de las cuestiones, algunos Estatutos prevén incluso
que la Comunidad Auténoma participe en determinadas organizaciones u or-
ganismos internacionales. Tal es el caso, muy singularmente, de la UNESCO.
Pero, a pesar de esa obligacion estatutaria, la decisién tltima debe corresponder
al Estado que es quien ostenta la representacion internacional ante dichas orga-
nizaciones.

Cuesti6n diferente es la presencia de la Comunidad Auténoma en otro tipo
de organizaciones u organismos internacionales de caricter regional. La proli-
feracion de este tipo de sedes de encuentros, sobre todo en el dmbito europeo,
ha sido realmente espectacular. En este tipo de organizaciones habria que dife-
renciar dos situaciones. Por un lado, aquellas que son verdaderas organizaciones
internacionales o que se integran de algiin modo en una organizacion interna-
cional, en cuyo caso el consentimiento estatal serfa necesario bien en el seno de
la propia organizacién internacional, bien mediante la ratificacién del texto que
la crea, bien mediante su autorizacion expresa a participar. Por el otro, aquellas
otras en las que se desarrollan actividades no sometidas al Derecho internacio-
nal, en particular sin condicionar la politica exterior del Estado y sin pretender
una representacion exterior de la Comunidad Auténoma diversa de la realizada
por el Estado y, por tanto, constituyen contactos de mero relieve internacional
que suponen actividades todas ellas permitidas a los entes territoriales.

Un tercer dmbito seria la presencia autondmica en el ejercicio estatal de sus
propias competencias en materia de conclusion de tratados. Asi, los Estatutos
prevén la obligacion estatal de informar a las autoridades autonémicas de la
celebracién de tratados que afecten a cada Comunidad Auténoma, pudiendo las
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autoridades autonémicas enviar cuantas observaciones les parezcan oportunas
e incluso solicitar la integracién de representantes autonémicos en las delegacio-
nes estatales negociadoras. Estos preceptos, sin embargo, no prevén ni cuindo
ha de producirse la informacién, ni cuales son los cauces para la misma, ni las
vias para expresar las propias opiniones, ni el posible nacimiento de obligacién
alguna para los poderes centrales frente a las sugerencias o peticiones de integra-
cion de representantes autonomicos. Algo parecido ocurre respecto al “derecho
a instar la celebracién de un tratado” reconocido en la primera generacién de
Estatutos de Autonomia aprobados en los afios 80.

Como puede observarse, la regulacion estatutaria sistematiza lo existente y
pretende que el Estado confiera una mayor presencia a los entes territoriales en
sus relaciones internacionales. Sin embargo, y esto serd puesto de manifiesto
por los pardgrafos correspondientes de la STC 31/2010, el problema de fondo no
estd resuelto porque no puede resolverse sélo en los Estatutos de Autonomfa.
En la citada decision se declard la constitucionalidad de los preceptos impugna-
dos en materia de accién exterior porque o bien se presuponia o bien se hacifan
referencias expresas a las competencias estatales en materia de relaciones inter-
nacionales. Y si bien los limites derivables de esta competencia para las Comu-
nidades Auténomas son muy claros cuando hablamos de relaciones sometidas
a derecho internacional publico, no lo son cuando hablamos de direccién de la
politica exterior. Por ello, la STC 31/2010 es desestimatoria en este punto. Por-
que las previsiones contenidas en el Estatut estardn limitadas por la competen-
cia de direccion de la politica exterior del Estado. Pero qué sea la direccidn de la
politica exterior del Estado desde una perspectiva competencial no se estableci6
en la sentencia.

La solucidn definitiva de esta cuestién requeria una normativa estatal clara
por lo que la legislacidn sobre accidn exterior debe ser, en principio bienvenida,
si bien el andlisis de la misma nos trae algunas sombras.

3. La nueva regulacion de las relaciones internacionales

Tres textos han iniciado su tramitacién en los tltimos meses. S6lo uno de
ellos ha sido ya aprobado definitivamente por el Congreso de los Diputados,
mientras que los otros dos estdn actualmente embarrancados en su iter parla-
mentaria tras superar sendas enmiendas de totalidad. El primero es la Ley de
Accién y del Servicio Exterior del Estado; ley 2/2014 de 25 de marzo. Los otros
dos son el proyecto de ley de Tratados y otros Acuerdos internacionales y el
Projecte de ller, de I’Accié Exterior de Catalunya.

3.1. La Ley 2/2014, de 25 de marzo, de Accion y del Servicio Exterior del Estado

La Ley de Accién exterior es la culminacién con éxito de un intento que
habia fracasado en la cuarentena de ocasiones anteriores en que se plantearon
anteproyectos o simplemente propuestas genéricas de regulacién. Respecto a su
tramitacién sélo algunas afirmaciones generales. La primera es que no fue avo-
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cada al Pleno del Congreso. Lo que, con independencia de que la reglamentacién
parlamentaria lo permita, puede considerarse un error desde el punto de vista de
la visibilidad de la discusion parlamentaria de un texto sin duda importante. La
segunda es que el Informe del Consejo de Estado era muy critico con los conte-
nidos del anteproyecto, en aspectos muy sustantivos que se mantuvieron en el
texto (desde la consideracion de que determinados preceptos estarian cubiertos
por reserva de Ley Orgdnica, hasta cuestiones competenciales, pasando por una
dura critica a los conceptos utilizados en la ley). En tercer lugar, debe resaltarse
la fuerte oposicién no sélo del PSOE, sino de todos los representantes de gru-
pos nacionalistas. Quizds una ley como esta deberia haber sido aprobada en el
Pleno para dar mayor visibilidad al debate parlamentario y con mis consenso
para cumplir la funcidn agregativa del procedimiento legislativo en casos tan
relevantes como éste. Sin embargo, no por obvio es menos importante recordar
que el debate territorial espafiol actual discurre por unos derroteros en los que
no es facil encontrar consensos en una materia de tanta sensibilidad como la
afrontada.

Uno de los objetivos declarados de la ley es asegurar que la actuacion ex-
terior de otras administraciones en el ejercicio de sus competencias se sujeten
a las “directrices, fines y objetivos” establecidos por el Gobierno del Estado
en ejercicio de su funcion de direccion de la politica exterior del Estado. En
concreto el objeto de la ley es regular la accién exterior del Estado, enumerar
sus principios, identificar los sujetos, establecer los instrumentos de planifica-
cién, seguimiento y coordinacion. Se pretende, en fin, asegurar la coherencia del
conjunto de actuaciones en el exterior. Para ello se procede al comienzo de la
ley, a realizar la definicién de conceptos claves como Politica Exterior o Accién
Exterior del Estado. En particular, aunque volveremos enseguida sobre ello, se
realiza una definicién de accién exterior verdaderamente amplia (de ominicom-
prensiva, concepto desorbitado y que supone una vision universalista que puede
resultar desmesurada y dificil de atender en la realidad la califica el Informe del

Consejo de Estado).

El punto de partida lo constituyen las definiciones previas contenidas en el
art. 1 de la ley.

POLITICA EXTERIOR: el conjunto de decisiones y acciones del gobierno en
sus relaciones con otros actores de la escena internacional, con objeto de definir,
promover, desarrollar y defender los valores e intereses de Esparia en el exterior.
(art. 1.2.a)

Esta definicidn se aleja de la que defendiamos la doctrina mayoritaria en los
afios 90 segtin la cual el concepto de direccidn politica exterior no podia concre-
tarse sino era en conexién con las relaciones de derecho internacional existentes
entre el Estado y otros sujetos de Derecho internacional. Esto es, era algo mds
que dichas relaciones, pero debia determinarse en cada caso concreto a partir
de esas relaciones previamente existentes. La ley se aleja de esta concepcidn y se
acerca a una mucho mds amplia y mds indeterminada. El concepto utilizado se
asemeja mucho mds al utilizado en el Voto Particular ala STC 80/2012, de 18 de
abril, del magistrado Aragdn (al que se adhiere el magistrado Delgado Barrios)



I1.2. EL DEBATE SOBRE LA ACCION EXTERIOR DE LAS CCAA 79

en el caso de la regulacion de las federaciones deportivas vascas. La definicién
adoptada no es una opcidn inocua desde el punto de vista competencial, pues
recordemos que la competencia estatal es “coordinacién de la politica exterior”.
Resulta destacable que siendo este el concepto competencial esencial utilizado
hasta ahora, su uso en la ley pricticamente desaparece (como destaca el Consejo
de Estado) y es sustituido por el de Accién Exterior que, obviamente, no signi-
fica lo mismo.

Accién Exterior (art. 1.2.b): Conjunto ordenado de las actuaciones que los or-
ganos constitucionales, las Administraciones Piblicas y los organismos, entidades e
instituciones de ellas dependientes llevan a cabo en el exterior, en ejercicio de sus
respectivas competencias, desarrolladas de acuerdo con los principios establecidos en
esta ley y con observancia y adecuacion a las directrices, fines y objetivos establecidos
por el Gobierno en ejercicio de su competencia de direccion de la politica exterior.

Este precepto no es ficil de concretar: ¢qué es la Accién exterior? Las ac-
tividades en el exterior de los entes publicos en ejercicio de sus competencias.
Parece razonable; pero no son actividades que constituyan a priori un conjunto
ordenado. El que constituyan un conjunto ordenado es el objetivo de la ley.
Pero en si mismas no constituyen, o al menos no tienen por qué, un conjunto
ordenado. Serdn un conjunto ordenado si verdaderamente se desarrollan con-
forme a los principios establecidos en la ley y “con observancia y adecuacién a
las directrices, fines, y objetivos establecidos por el Gobierno en el ejercicio de
su competencia de direccion de la politica exterior”.

Puede observarse cémo se ha transformado la competencia estatal en la ley.
La competencia era, sin duda, “la direccién de la politica exterior”. Esto es,
coordinar las actuaciones en el exterior que podian poner en peligro las relacio-
nes internacionales sometidas al derecho internacional en la concepc10n doctri-
nal mayoritaria en 1996 (y en la de la STC 165/1994). De aquélla posicién hemos
pasado, fundiendo los dos preceptos recién citados, a una competencia para fijar
“las directrices, los fines y objetivos establecidos por el Gobierno en ejercicio de
su competencia para dirigir el conjunto de decisiones y acciones del Gobierno
en sus relaciones con otros actores de la escena internacional, con objeto de
definir, promover, desarrollar y defender los valores e intereses de Espana en el
exterior’.

De una competencia de coordinacién hemos pasado a una competencia que
abarca fijar directrices, fines y objetivos de cualquier relacion con cualquier “ac-
tor” (no sujeto) conforme a un plan previamente establecido de defensa de los
valores e intereses de Espaiia en el exterior. El cambio respecto al planteamiento
previamente vigente se muestra con elocuencia en el art. 11 cuyos apartados 2 y
3 desarrollan la anterior prevision y establecen:

2. Asimismo, dichas actividades de las Comunidades y Ciudades Auténomas se
adecuaran a los instrumentos de planificacion de la Accion Exterior, elaborados y
aprobados de conformidad con lo dispuesto en esta ley y establecidos por el Estado
en el ejercicio de sus facultades de coordinacion en este ambito, cuando definan di-



80 I1. DEBATES SECTORIALES DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

rectrices de actuacion propias de la Politica Exterior del Estado o se inserten en el
ambito de las relaciones internacionales de Espania.

3. “Corresponde en cualquier caso al Gobierno establecer las medidas y direc-
trices que regulen y coordinen las actividades en el exterior de las Comunidades
Autonomas y Ciudades Autdnomas con el objeto de garantizar el cumplimiento de
esta ley.

Dicho mds claramente, y asi lo confirmard el resto de la Ley, de una compe-
tencia de coordinacion hemos deducido una competencia de fijacion de bases,
regulacion reglamentarla planificacién, coordinacién y control sobre cualquier
acto que se desarrolle mas alld de las fronteras estatales. A partir de este inicio
la Ley va a ser coherente. Aunque se reconocen las competencias autonémicas,
aparecen como competencias claramente subordinadas no sdlo a la actividad
regulatoria del Estado, sino también al control de las actuaciones de ejecucion.
Se rompe, asi, con cualquier idea de accién exterior independiente de las Comu-
nidades Auténomas que se verd claramente subordinada a los intereses no ya de
la politica exterior del Estado, sino de su accidn exterior.

Con este punto de partida ya podemos realizar una glosa sintética y ordena-
da de los elementos basicos de la Ley en lo referido a la accién exterior autoné-
mica en torno a cuatro grandes apartados.

PRIMERO. La Ley denota, a nuestro juicio, #na cierta minusvaloracion de
la importancia de la accion exterior autonomica.Y ello en dos sentidos.

En el primer sentido, como adelanté el Consejo de Estado, resulta inade-
cnada la igualdad de trato intencionadamente conferida a las entidades locales
y a las autonémicas. Su inclusién en el mismo saco de “otros 6rganos o admi-
nistraciones publicas” (en la que no hay gran relacién entre la actuacion del
CGPJ y la de una Comunidad Auténoma en cuanto actor exterior —sin entrar a
valorar si este precepto no tendria que tener naturaleza orgdnica como exigia el
Consejo de Estado-) llega al mdximo con su regulacidn conjunta en el art. 11,
lo que obliga a contener en un precepto distinto las oficinas exteriores de las
Comunidades Auténomas. No alcanzamos a entender en qué pueda parecerse
la accidn exterior de Salamanca y la de la Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledn o el hermanamiento de Sant Cugat con el municipio piamontés de Alba y
la promocién de la economia y del turismo en Cataluia.

En un segundo sentido resulta relevante la ausencia absoluta en toda la ley
de las prioridades de la accion exterior autondmica. Las referencias a la lengua
es al espafiol y “a las otras lenguas”, sin mencién alguna a la red de promocién
de estas lenguas por ejemplo en el extranjero: parece licito preguntarse si es
razonable regular hoy aspectos del Instituto Cervantes en su papel de promotor
de las otras lenguas sin mencionar la cooperacion con los institutos creados
por las Comunidades Auténomas con lenguas propias. Igualmente, destaca la
ausencia de cualquier mencién a la cooperacién interterritorial y, en especial,
la cooperacion transfronteriza. Aparentemente la cooperacion transfronteriza
no es un objetivo prioritario de la accion exterior del Estado cuando constituye
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uno de los ejes basicos de la accion exterior de algunas Comunidades Auténo-
mas como la gallega, la castellano-leonesa, o la extremena. En fin, las relaciones
especiales entre regiones con conexiones de todo tipo (las lingiiisticas pueden
ser las més espectaculares pero no son las nicas) tampoco aparecen y deberdn
sujetarse, la ley asi lo ordena, a las directrices, fines y objetivos de las relaciones
establecidas para el conjunto de Espaiia. <Que decir de la interesante, y creo que
emocionalmente importante, red de relaciones de las Comunidades Auténomas
con las comunidades de emigrantes en el extranjero?

SEGUNDO. Un sistema de control politico previo. Si se observa el apar-
tado 2 del art. 5, en particular sus incisos segundo y tercero, el apartado 4 del
art. 11 y el art. 12 se deduce que cualquier actividad exterior de las Comuni-
dades Auténomas, excepto las desarrolladas en el dambito de la UE o las visitas
realizadas por autoridades inferiores al rango de Consejero del Gobierno auto-
némico —concesién de la mayoria en la tramitacion de la ley en el Senado—, han
de ser notificadas con antelacién al Gobierno e informadas por el Ministerio de
Asuntos Exteriores, por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publi-
cas y, en su caso, por el Ministerio de Economia. Informes que versardn sobre
la conformidad de la actividad exterior con los principios de la accién exterior
del Estado (que incluyen algunos tan poco concretos como el de eficiencia o
transparencia) y con la planificacién que de ésta haya realizado el Estado. Con
esto se ha convertido un deber de informacién (que era el vigente a partir de la
STC 165/1994) en un sistema de control previo sobre la base de criterios que,
como hemos visto, son establecidos incluso a nivel reglamentario por el propio
poder central. Control previo que realizan los Ministerios de Asuntos Exterio-
res y de Hacienda y Administraciones Publicas.

De este control, ademds, podran deducirse unas “recomendaciones sobre la
adecuacion de la propuesta de actuacion a las directrices, fines y objetivos de
la Politica Exterior fijados por el Gobierno y los instrumentos de planificacion
establecidos por esta ley”.

TERCERO. Una generalizacion de la concurrencia competencial. La Ley
regula en el Capitulo segundo de su titulo I los dmbitos de la accion exterior del
Estado. Los art. 15 a 32 fijan los 17 dmbitos prioritarios de la accidn exterior,
esto es, aquellos dmbitos de planificacion de la accién exterior que corresponde
realizar al MAE. Esta parte de la Ley fue fuertemente criticada por el Consejo
de Estado que considera dichos preceptos reglamentistas y rigidos.

En una lectura rdpida de estos preceptos se observa que muchos de los “dm-
bitos de la accidn exterior” son a su vez competencias de los entes autonémicos.
En virtud de la Ley tales competencias en su dimensién exterior estardn so-
metidas no a los limites negativos hasta ahora existentes (no incidir negativa-
mente en la politica exterior y no constituir relaciones reguladas por el derecho
internacional) sino que lo estardn a la legislacion basica, la planificacién y la
coordinacién que incluyen informe previo de toda actividad.

Con cardcter general resulta también discutible la ausencia de mencién a las
competencias o intereses especificos de las Comunidades Auténomas. Esto es,
la prevision en el nivel legal de los ambitos en los que la intervencién autond-
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mica ha de ser ineludible y en un plano de igualdad (el verbo colaborar que
inspiraba la STC 65/1994 ha sido sustituido por el de coordinar y respetar) en la
propia definicién de la estrategia.

En definitiva, si todos estos ambitos van a ser objeto de la planificacién esta-
tal, de su coordinacidn y control previo, ¢podrd seguir hablindose de politicas
autondémicas propias en materias tan relevantes como turismo, promocién cul-
tural y lingiifstica; ayuda al desarrollo y fomento de los derechos humanos y la
democracia; desarrollo e innovacién tecnolégica; defensa de los intereses econd-
micos de la Comunidad Auténoma; etc.? En todos estos supuestos las politicas
propias de las Comunidades Auténomas podrian desaparecer y ser sustituidas
por una politica unitaria impuesta por el Estado.

CUARTO. La regulacién resulta especialmente discutible en virtud del pro-
cedimiento establecido para llevar a cabo la planificacion de la accion exterior
del Estado. Con mucha légica la Ley establece un sistema de planificacién de
la accién exterior que se asienta en dos instrumentos como son La Estrategia
de la Accion exterior y el Informe de Accion exterior. La primera se aprueba
por el Consejo de Ministros tras ser elaborada por el MAE que integrard las
propuestas de los distintos ministerios. La participacién autonémica consistira
en que el MAE “recabard e integrard, en su caso,” las propuestas de drganos
constitucionales, Comunidades Auténomas y Ciudades Auténomas y entida-
deslocales. Sino las integraran, deberd dar explicaciones (motivadas) en funcién
de la adecuacién a las directrices, fines y Ob]CthOS de la politica exterior fijados
por el Gobierno. Se deberid, asf, exphcar por qué se rechaza una propuesta au-
tonémica basindose en que es contraria a los principios que unilateralmente ha
fijado el propio Gobierno en el mismo texto objeto de elaboracidn; la tautologia
inherente a esta regulacién resulta muy clara.

Respecto al Informe Anual de Accién Exterior es basicamente un informe
de rendicién de cuentas elaborado por el MAE, con la participacion de todos
los 6rganos que intervienen en la accién exterior, aprobado por el Consejo de
Ministros, publicado en el BOE y remitido a las Cortes. En él se incluirdn to-
das las actuaciones exteriores incluidas las de las Comunidades Auténomas. De
nuevo la regulacion es, en este punto, discutible: el Consejo de Ministros rinde
cuentas de las actividades exteriores de las Comunidades Auténomas y se lo co-
munica a las Cortes Generales. Dos 6rganos centrales canalizando la rendicién
de cuentas de actos autonémicos. Una nueva forma de control politico sobre la
actividad autonémica es, asi, reconocida.

Parecidas afirmaciones pueden hacerse respecto a los érganos especificos
creados por la ley: el Consejo de Politica Exterior y el Consejo Ejecutivo de
Politica Exterior. El primero es el amplio y el segundo constituido en su seno.
Su funcién es el asesoramiento y apoyo al Presidente en las competencias de po-
litica exterior. En particular, participa en la elaboracién de los instrumentos de
planificacién con un informe previo. Su composicidn se establece en la Disposi-
ci6n Final Segunda. Los miembros son: Presidente, Vicepresidente, Ministro de
la Presidencia, Ministro de AE, Justicia, Defensa, Hacienda y AAPP, Interior;
Fomento, Educacion, Cultura y Deporte, de Empleo y de Seguridad Social, In-
dustria, Energia y Turismo, de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente;



I1.2. EL DEBATE SOBRE LA ACCION EXTERIOR DE LAS CCAA 83

de Economia y Competitividad, y de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad y el
Director de Gabinete de la Presidencia del Gobierno. Igualmente lo serd el Alto
Comisionado del Gobierno para la Marca Espafia. Podrin convocarse a altos
cargos de las Comunidades Auténomas y de los entes locales, en funcion de los
asuntos a tratar.

Lo mismo se prevé respecto al Consejo Ejecutivo, compuesto por represen-
tantes de los distintos ministerios y en las que podran participar si asi son con-
vocados los representantes autonémicos.

Esto es, la presencia autonémica en estos 6rganos queda a la discrecionalidad
del Ejecutivo estatal y la intencién clara es que sea esporddica.

Dicho en otros términos, la planificacién de la accién exterior del Estado,
vinculante para la accién exterior de las Comunidades Auténomas, se podrd
elaborar, ejecutar y controlar sin intervencion real de las Comunidades Autd-
nomas. Sin crear una sede de encuentro, sin prever los criterios objetivos para
inadmitir sus pretensiones, esto es, sin tener en cuenta que la elaboracién de una
accion exterior del Estado no deberia desconocer los intereses de la accién exte-
rior propios de las Comunidades Auténomas. Cosa que si se hace respecto a los
asuntos europeos con una remisién expresa a los instrumentos de cooperacién
creados por la prictica de los pasados afios.

3.2. El Projecte de Llei de I’Accid Exterior de Catalunya

Si comparamos la regulacion contenida en la ley recién aprobada por el Par-
lamento espafiol con el Projecte de Llei de [’Accio Exterior de Catalunya el pa-
norama no mejora. El Proyecte es publicado en el Projecte Oficial del Parlament
el 13 de noviembre, esto es, cuando ya estaba en tramitacién en las Cortes la
Ley de Accién Exterior (publicado en el Boletin de las Cortes el 21 de junio
del mismo afio). El Projecte serfa el anverso de la ley aprobada O mejor dlChO
el Projecte se articula (y suponemos que su tramitacién parlamentaria, ahora
encallada en trimite de enmiendas y en solicitud de comparecencias) como si
el texto en tramitacién no existiera o su, muy previsible aprobacién, no fuera
relevante. Es obvio que se trataba de una respuesta politica a la propia iniciativa
gubernamental. Dicho esto es de subrayar que asi como en el texto espaiiol
aprecidbamos un cierto desconocimiento de las competencias de las Comuni-
dades Auténomas, en el caso del texto cataldn el desconocimiento se sustituye
por la pura y 51mple omisién de toda referencia a las competencias estatales
mais alld de las estrictamente imprescindibles, esto es, cuando el objeto de la
regulacién afecta a relaciones sometidas al Derecho internacional publico. No
encontramos en el Projecte, por supuesto, la competencia estatal de direccién de
la politica exterior, menos aun referencias a direccién de la accion exterior. Se
legisla, pues, como si esta competencia no existiera.

El Projecte realiza una definicién de la accién exterior de Catalunya muy
similar a la de la Ley (por lo que también le serfa aplicable los calificativos ex-
puestos por el Consejo de Estado: desorbitado, omnicomprensiva, universalis-
ta, desmesurada...). S6lo en el art. 2, al referirse a los principios rectores de la
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accién exterior, contiene una remision al “cumplimiento de la lealtad mutua con
el Estadoyala blisqueda de sinergias”. La planificacidn, seguimiento y coor-
dinacién de la accién exterior catalana sigue un esquema similar al planteado
en la ley espafiola con un Plan estratégico de la accion exterior donde se fijan
las prioridades y objetivos de la accién exterior catalana que nada tienen que
ver con las prlorldades y objetivos establecidos en la legislacion estatal o en sus
eventuales instrumentos de planificacién. Del mismo modo la Comisién inter-
departamental de accidn exterior es un 6rgano estrictamente gubernamental sin
presencia alguna de representante estatal. Tampoco la regulacién de los dmbitos
de la actuacion exterior de la Comunidad Auténoma contiene menciones a las
competencias estatales ni en la participacién en redes de cooperacién territorial,
ni en la cooperacién transfronterlza, ni en definitiva en los dmbitos propios de
la accién exterior como la cooperacién al desarrollo, la cooperacién en el ambito
econdémico y en el dmbito cultural y lingtistico (arts. 14 a 16).

El titulo IT y III del Projecte pueden considerarse la respuesta politica a la
Ley estatal de Accion Exterior. El titulo IT regula la “representacion en el ex-
terior de la Generalitat” y avisa de las particularidades de esta representacién
que no es la tradicional de los Estados (no puede competencialmente serlo) por
lo que realmente es una “red” de representacion en el exterior que puede ser
gubernamental o sectorial, pero que también podra ser (si tenemos en cuenta el
titulo III) mixta, esto es pubhco privada. La lectura de este titulo nos da una
imagen de lo que constituye lo que algunos han llamado la “paradiplomacia” y
que en el caso cataldn englobara la representac10n publica en el exterior median-
te “unidades de representacion territorial” (no, por supuesto, embajadas) que
pueden ser generales (del ejecutivo), como la existente ante la UE, o sectoriales
(de uno o més departamentos concretos) para el fomento de aspectos concretos
de la realidad catalana.

Pero junto a toda esta regulacién de la accion exterior de las autoridades
catalanas, el Titulo III da mds de una pista de una via abierta a la accién exterior
autondémica explorada con éxito en los afios mds duros de la reserva estatal de
las relaciones exteriores (esto es 1979-1994): la fusidn entre actividad publica
y privada para asegurar la proyeccién exterior de la Comunidad Auténoma al
margen de cualquier intento de control de los poderes estatales. En este pun-
to es de agradecer que no se oculten las intenciones que son muy claras desde
la designacién del capitulo 1, insertado en el titulo 3: Diplomacia Piblica de
Catalunya. Las definiciones del art. 25 no dejan lugar a dudas de qué estamos

hablando:

Diplomacia Publica de Catalufia: “cualquier actuacién de un agente publico o
privado que tenga una incidencia positiva y efectos sobre la opinién ptblica exterior
con el objetivo de potenciar la imagen, la influencia y el prestigio de Catalunya en
el exterior”.

Diplomacia Cultural de Catalunya: “aquella parte de la diplomacia publica que
consiste en la proyeccién internacional de la creacidn, industria y lengua catalana y
el apoyo a la formacién exterior de los creadores y creadoras™.
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Diplomacia econémica de Catalunya: aquella parte de la diplomacia publica di-
rigida a impulsar el reconocimiento internacional de Catalunya como destino de
inversiones y origen de exportaciones de primer nivel, pais turistico de referencia y
centro de prestigio en el dmbito de la investigacion e innovacién”.

Dicho en otros términos, la Generalitat fomentard el desarrollo de una diplo-
macia privada exterior capaz de complementar aquello que de otro modo podria
estarle vedado a los organismos publicos.

Cuando el Projecte se adentra en la regulacion de materias reservadas al Es-
tado por encontrarse sometidas a la regulacién del Derecho internacional pu-
blico no le queda mds remedio que mencionar a los poderes centrales. Primero
en la regulacién de la partlclpamon en la negociacién y conclusion de tratados
internacionales (art. 10), prevision esta sobre la que volveremos, y en el art. 13 al
regular la participacién en organismos internacionales en las que entra en juego,
sin duda, la competencia estatal en materia de representacion exterior del Esta-
do lo que lleva al Projecte a regular la materia por si mismo con una genérico
remision al desarrollo practico de la cuestién de acuerdo “con los mecanismos
del Estado espafiol”.

Un punto donde el Projecte aborda un planteamiento totalmente diferente
a la ley estatal digno de ser resaltado es el tratamiento conferido a los entes
locales. Del mismo modo que la ley estatal pretende garantizar el control del
nivel superior sobre los inferiores, el Projecte catalin deja claro el sometimiento
de los entes locales a la accién exterior catalana (sin mencionar por supuesto a
la accién exterior estatal), pero se muestra mucho mds deferente hacia el nivel
inferior de lo que lo hace la legislacién estatal.

Asi, de una manera mucho mds enfitica “garantiza la informacion, consulta
y participacion de los entes locales” en la elaboracién del Plan Estratégico de
Accién Exterior y sobre todo se realiza una remisién al reglamento regulador
de la Comisién Interdepartamental de Accién Exterior que deberd prever, por
una parte, la garantia de la participacién de los entes locales en el proceso de
informacién, consulta Y propuesta previo a la elaboracién del plan estratégico
y, por la otra, prevera la “periodicidad minima para la convocatoria y participa-
cion directa en las reuniones de la citada comision de los representantes de los
entes locales”.

3.3. El Proyecto de Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales

Asi como la lectura de la Ley de Accién Exterior y del Projecte de Llei nos
genera serias preocupaciones, el Proyecto de ley de Tratados puede darnos
ciertos motivos para el optimismo. Con caricter general puede afirmarse que
esta regulacion, relativa a una competencia claramente estatal, es mucho mas
respetuosa con las competencias e intereses autondémicos que la Ley de Accién
Exterior que afecta a una competencia compartida. La Ley confiere un campo
de actuacion suficiente a las Comunidades Auténomas, regula de forma no-
vedosa y racional los derechos de las Comunidades Auténomas en el marco
del ejercicio de la competencia estatal y, en fin, establece un sistema de control
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razonable sobre las actuaciones autondmicas que pudieran incidir en la reserva
estatal. Veamos por separado estas tres cuestiones basilares.

En lo referente al campo de actuacion reconocido a los entes territoriales
para concluir acuerdos de ambito internacional, la ley diferencia tres tipos de
acuerdos. Los tratados internacionales estin reservados a los poderes centrales.
Respecto a éstos las Comunidades Auténomas podran intervenir, en los tér-
minos que estudiaremos mas adelante, pero nunca por si solas porque afectan
al nicleo duro de la reserva estatal. En segundo lugar, la Ley define (art. 2.b)
el «acuerdo internacional administrativo» como el acuerdo de caricter inter-
nacional no constitutivo de tratado que se celebra por 6rganos, organismos o
entes de un sujeto de Derecho internacional competente por razén de la ma-
teria, cuya celebracidn estd prevista en el tratado que ejecuta o concreta, cuyo
contenido habitual es de naturaleza técnica cualquiera que sea su denominacisn
y que se rige por el Derecho internacional. Segun el art. 54 del Proyecto, las Co-
munidades Auténomas podrin suscribir este tipo de acuerdos cuando asi esté
previsto en los mismos y afecten a sus competencias. Para evitar interferencias
en la competencia estatal se prevé un sistema de control previo en los términos
que veremos a continuacién. En tercer lugar encontramos (art. 2.c) el “«acuerdo
internacional no normativo»: acuerdo de cardcter internacional no constitutivo
de tratado ni de acuerdo internacional administrativo que se celebra por el Esta-
do, el Gobierno, los 6rganos, organismos y entes de la Administracién General
del Estado, las Comunidades Auténomas y Ciudades de Ceuta y Melilla, las
Entidades Locales, las Universidades Publicas y cualesquiera otros sujetos de
Derecho publico con competencia para ello, que contiene declaraciones de in-
tenciones o establece compromisos de actuacion de contenido politico, técnico
o logistico, y no constituye fuente de obligaciones internacionales ni se rige
por el Derecho Internacional.” Este tipo de acuerdos pueden ser concluidos por
las Comunidades Auténomas estableciéndose, también, un sistema de control
previo por parte del Ministerio de Asuntos Exteriores.

En definitiva, por tanto, las Comunidades Auténomas podréan suscribir dos
tipos de acuerdos internacionales. Los que no generan verdaderas obligaciones
internacionales y, por tanto, no ponen en juego la responsabilidad internacional
del Estado y aquellos que estén previstos en tratados internacionales suscritos
por Espafia de modo que ésta ha consentido expresamente su desarrollo por
acuerdos de las propias Comunidades Auténomas. Esta solucién, con distin-
tas variantes o con distintos términos, venia siendo defendida por la doctrina
cientifica desde los afios 90 por lo que no puede dejar de ser bienvenida vy, en el
fondo, no hace mds que reconocer una practica ya existente.

Igualmente interesante resulta la regulacién de los derechos de las Comu-
nidades Autonomas respecto a la celebracion de tratados internacionales.
Como se ha apuntado esta es una competencia exclusiva del poder central ex
art. 149.1.3* CE. Pero tal competencia, coincidiamos la mayoria de la doctrina,
debia tener en cuenta la existencia de un derecho de participacién de las Comu-
nidades Auténomas cuando el tratado afectaba a sus competencias. La razén de
este derecho se encontraba, dicho en pocas palabras, en la expropiacién compe-
tencial sufrida como consecuencia del ejercicio del ius ad tractatum por parte
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del Estado. Si bien tal expropiacién no podia ser evitada, podria convertirse, en
un mundo globalizado, en un factor de centralizacién de primera magnitud por
lo que habia de compensarse con la necesaria participacién autonémica de modo
que las anteriores competencias exclusivas o compartidas internas mutaran en
un derecho de intervencién en competencias ajenas siguiendo un modelo coo-
perativo. Precisamente esto es lo que reconoce la ley. Para ello, parte de un prin-
cipio general de reconocimiento del derecho de participacién autonémica en la
celebracién de tratados en el art. 7 (por cierto, derecho no reconocido en los
mismos términos ni a las ciudades auténomas ni a las entidades locales) cuando
afecten a sus competenc1as Este principio general s6lo es criticable, a mi juicio,
por vincular participacién con competencias solamente, cuando p051blemente
hubiera sido mds adecuado vincularlo también con sus intereses especificos sin
necesidad de conexién directa con una competencia concreta.

El derecho general de participacidn se concreta en varios aspectos relevantes.

1) Se reconoce con toda claridad que la ejecucion de las obligaciones in-
ternacionales en el dmbito de las competencias autonémicas deberd ser realizada
por las propias Comunidades Auténomas.

2) Se establece que el 6rgano gubernamental de coordinacién en la ma-
teria “establecerd la forma de hacer efectiva la cooperacion entre la Adminis-
tracién General del Estado y las Comunidades Auténomas y las Ciudades de
Ceuta y Melilla con finalidad informativa, y hacer efectiva su participacion en
el cumplimiento de los compromisos internacionales formalizados por Espafia”
(art. 6). Con ello se asegura la articulacion de férmulas cooperatlvas en la coor-
dinacién interna del poder central a diferencia de lo que ocurria en la Ley de
Accién Exterior.

3) Se reconoce el derecho a instar la celebracion de tratados que si bien
estaba reconocido en algunos Estatutos de Autonomia, pecaba de una ausen-
cia de regulacion que dejaba en el limbo su ejercicio. Ahora el art. 51 establece
que “Las Comunidades Auténomas podrén solicitar al Gobierno la apertura de
negociaciones para la celebracién de tratados internacionales dentro del marco
competencial fijado por la Constitucién Espafiola y por sus respectivos Estatu-
tos de Autonomla Ademis el propio precepto obliga al Gobierno a contestar
motivadamente la peticién vinculando tal respuesta a la adecuacion de la peti-
cidn a la distribucion de competencias: “El Gobierno resolverd motivadamente
acerca de dicha solicitud, a propuesta del Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion, previo informe del de Hacienda y Administraciones Publicas
sobre su adecuacién al orden competencial, y del competente por razén de la
materia”.

4) Se perfilan los contornos del siempre impreciso derecho de las Comu-
nidades Autonomas a ser informadas durante la negociacion de tratados que les
afecten configurdndolo como un auténtico derecho de audiencia. En tal sentido
el art. 52 establece:
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Deber de informacién.

1. El Gobierno, a través del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coopera-
cién, remitird a las Comunidades Auténomas informacién sobre la negociacién de
aquellos tratados internacionales que tengan por dmbito materias que sean de su
competencia o interés especifico, definido por las competencias que tengan atribui-
das por el ordenamiento juridico o por afectar de manera especial a su respectivo
dmbito territorial.

2. Las Comunidades Auténomas podran remitir al Ministerio de Asuntos Exte-
riores y de Cooperacidn las observaciones que estimen convenientes sobre la nego-
ciacién. La decisién adoptada sobre las observaciones deberd ser comunicada a las
Comunidades Auténomas.

Esta regulacion ha de considerarse sustancialmente correcta. Regula los as-
pectos esenciales de la cuestién como el momento (durante la negociacién, lo
que tiene pleno sentido si se quiere garantizar la participacién activa, y no sélo
pasiva, de las Comunidades Auténomas); las materias afectadas 1ncluyendo no
s6lo las referidas a las competencias sino también a otros factores como puede
ser el interés especifico vinculado a su dmbito territorial; y la posibilidad de
hacer sugerencias sin limitar éstas en razon de ningtn criterio Yy estableciendo
una obligacién de que los poderes centrales expliquen qué ocurrié con tales ob-
servaciones durante la negociacién y en particular por qué se decidié aceptarlas
o no.

5) Se establece el derecho a participar en las delegaciones negociadoras.
Este derecho, previsto en algunos Estatutos tras las tltimas reformas es también
regulado razonablemente en el proyecto. Asi el art. 53 establece:

Participacién en la delegacién espaiiola.

1. Las Comunidades Auténomas y las Ciudades de Ceuta y Melilla podran so-
licitar al Gobierno formar parte de la delegacién espafiola que negocie un tratado
internacional que tenga por dmbito materias propias de su competencia o interés
especifico, definido por las competencias que tengan atribuidas por el ordenamiento
juridico o por afectar de manera especial a su respectivo dmbito territorial, y en los
términos previstos en sus Estatutos de Autonomfa.

2. El Gobierno decidird motivadamente, a propuesta conjunta del Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperacién y del competente por razén de la materia,
acerca de la procedencia de dicha participacién. La decisién adoptada sobre la solici-
tud deberd ser comunicada a las Comunidades y Ciudades Auténomas.

Esta regulacién ha de ser también bienvenida en la medida en que se establece
un dmbito material de solicitud de participacion en la delegacion negociadora
estatal idéntico al del deber de informacidn; esto es, afectacion a sus competen-
cias o de interés especifico. Lo que demuestra que del derecho de informacién
autonémico se esta intentando extraer la mdxima virtualidad participativa de
las Comunidades Auténomas. Igualmente razonable es que el precepto ordene
que la respuesta gubernamental sea obligatoria respecto a la procedencia de esa
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participacién y que sea resultado de la propuesta del MAE y del ministerio
competente ya sin la participacion del Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas. La obligacion de explicar los motivos de una eventual negativa
puede considerarse una obligacién débil, pero desde luego es mucho mis que lo
existente hasta el momento.

Respecto a los sistemas de control establecidos en la Ley puede afirmarse
que se asientan en la discutible idea de control previo, pero aparecen regulados
de una manera muy diferente a como lo hace la Ley de Accién Exterior. Asi
los art. 54.3 (para los acuerdos internacionales administrativos) y 55.3 (para los
acuerdos internacionales no normativos) establecen la obligacion de que antes
de suscribir los Acuerdos deban ser comunicados al MAE para que la Asesoria
Juridica Internacional dictamine en el plazo de diez dias “acerca de su naturale-
za, procedimiento y mds adecuada instrumentacién segin el Derecho Interna-
cional. En particular, dictaminard sobre si dicho proyecto deberia formalizarse
como tratado internacional o como acuerdo internacional administrativo”. La
previsién es razonable en cuanto que claramente prevé un control puramente
técnico (no es irrelevante el 6rgano que dictamina) y vinculado a la calificacién
juridica del texto como acuerdo administrativo o no normativo. Del control
desaparece el control financiero ejercido por el Ministerio de Hacienda y se es-
tablece un plazo perentorio de diez dias. Quizds pueda criticarse que se aplique
el mismo régimen a los acuerdos administrativos y a los acuerdos no normativos
pues, en efecto, parece que se trata de dos situaciones muy distintas y que en el
caso de los acuerdos no normativos bastaria la informacion previa para que, en
su caso, el MAE pudiera oponerse si considerara que se trataba de un verdadero
tratado o acuerdo internacional.

Sea como fuere la regulacidn es absolutamente coherente tanto con los Esta-
tutos de Autonomia, como con la jurisprudencia constitucional. Incluso puede
apuntarse que va mas lejos de lo que el Projecte de Llei catalin prevé al respecto
en su art. 10.

Igualmente podemos encontrar detalles en los que la deferencia a las com-
petencias autonémicas aparece claramente reflejada. Asi, la posibilidad de que
los tratados puedan redactarse y tener una version oficial en el resto de lenguas
cooficiales (art. 13.2) o la muy significativa sustitucion de los verbos: alli donde
la Ley de Accién exterior usaba constantemente los verbos respetar, coordinar,
planificar, el proyecto de ley de tratados utiliza los verbos cooperar, mformar,
participay.

4. Conclusiones

Es pronto para pronunciarse sobre el funcionamiento de esta nueva regula-
cién, pero, a priori, la Ley de Accién Exterior podrla convertirse en un cheque
en blanco en favor del Gobierno estatal que va mds alld de lo permitido por la
distribucién interna de competencias. Eso si, en la prictica también es posible
una lectura y aplicacién moderada de sus contenidos con pleno respeto a las
competencias autonémicas y a las estatales.
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La nueva legislacién responde a una légica multinivel. No se concibe la ac-
cién exterior como la confluencia en las relaciones internacionales de las actua-
ciones no contradictorias de actores en sus respectivos dmbitos competenciales.
Se concibe como la actuacién ordenada desde arriba de esos actores. En nuestra
opinién no es nada sencillo que pueda construirse un sistema multinivel, espe-
cialmente si las decisiones de los niveles superiores (Estado-poder central) se
toman sin la activa participacién e implicacion de los niveles inferiores (Comu-
nidades Auténomas).

Ante esta regulacion las incertezas son muchas. Hay demasiados aspectos
que no estd nada claro cémo van a funcionar en la practica. Resumidamente
estos dmbitos de falta de certidumbre serian los siguientes:

— si los niveles inferiores se comprometeran con directrices que no reflejen
adecuadamente sus aspiraciones y preocupaciones.

— sies viable en la prictica (y aqui coincido con alguna consideracién del
Consejo de Estado y con quienes se opusieron en el Parlamento a la ley) un
modelo de Accién Exterior elaborado sin la participacién autonémica.

— si todos los ministerios implicados podrin informar de modo que sus
opiniones puedan ser ttiles.

— sl se podrd mantener ese constante control por parte del Ministerio de
Hacienda sobre toda actividad exterior que parece ser uno de los motivos basi-
cos dela Ley.

— si las recomendaciones emitidas por el MAE serdn seguidas por las Co-
munidades Auténomas.

— siserd posible alguna reaccién juridica ante la infraccién de las directrices
estatales.

— sise podrd paralizar una accién exterior autonémica por ser contraria a la
direccién de la politica exterior.

— sl se podrdn judicializar actuaciones en el exterior antes de que se pro-
duzcan.

— siservird de algo judicializarlas después de que se hayan producido.

— sitendrd alguna utilidad una actuacién exterior de la Comunidad Auté-
noma declarada constitucional cuando se haya visto suspendida durante meses
por la aplicacion del art. 161.2 CE.

— sicabe en el sistema de distribucién de competencias espafiol un sistema
de control de naturaleza fundamentalmente politico.

— sicabe en el Estado autonémico un sistema de control previo de ejercicio
de competencias.

— si podrd evitar el poder central que las Comunidades Auténomas usen
técnicas de derecho privado o sujetos de una sociedad civil debidamente sub-
vencionada para realizar en el exterior aquello que la Ley prohibe a las institu-
ciones publicas.
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— si se puede evitar la presencia auténoma, al margen del Estado, de los en-
tes descentralizados, dgiles, con fuertes conexiones en el exterior, con vocacién
de globalidad y con un peso relevante en el mundo o en determinadas partes del
mundo.

Demasiados aspectos no estin en absoluto claros en la regulacion recién
aprobada.

Pero la ley también puede ser objeto de una lectura mucho més positiva si se
adopta otra aproximacion pues, y €so es una ventaja indudable, en el marco de
esta ley otra l6gica es posible. Una l6gica basada mds en una estructura reticu-
lar que en una estructura piramidal. En tal 16gica todos los actores desarrollan
actuaciones en el exterior que han de ser coherentes en el sentido de no incom-
patibles entre si; no en el sentido de estar ordenadas desde arriba. No se trata
tanto de regular con detalle, como de permitir con los limites minimos posibles,
pues con ello se asegura simultdneamente la coherencia y la implicacién positiva
de todos. Esto se consigue desde la exquisita lealtad y de la colaboracion y coo-
peracién y no tanto desde la coordinacion (aunque bien ejercida la coordinacién
también puede ser una técnica de colaboracion) y la planificacién unilateral.
Una accidn exterior fuerte es esencial para cualquier Estado, pero no puede
imponerse en los dias en los que vivimos. Debe ser el resultado de la suma de
los intereses de todos los actores intervinientes en las relaciones internacionales.
Por eso la més fuerte critica que puede hacerse a la ley es la ausencia de creacidn,
o la falta de uso de las existentes, de sedes de encuentro en la materia. Sedes
permanentes en las que, con las minimas formalidades posibles, se pacten las
actuaciones en el exterior sobre la base de que, hoy en dia, todos los entes pu-
blicos de decision politica tienen una dimension internacional en el ejercicio de
sus competencias y de su autonomia. Probablemente sedes bilaterales, pues no
es sencillo conseguir una sede multilateral en materia de accidn exterior ya que
los intereses de los territorios son, en la practica, muy diversos entre si; aunque
alli dénde sean posibles las sedes multilaterales también pueden ser de indudable
utilidad. E igualmente, deben preverse mecanismos eficaces que permitan la
formulacién de una estrategia de la Accidn exterior del Estado en la que todos
los actores, en especial los autondmicos, se sientan representados, apoyados vy,
por tanto, identificados. La participacién, individual y colectiva, de las Comu-
nidades Auténomas en la formulacién de la estrategia de la Accidn exterior y
el reconocimiento de un amplisimo margen de maniobra en la ejecucion de ac-
ciones exteriores podrd ayudar a la creacién de una red de accidn exterior del
Estado coherente que fortalezca la posicidn del conjunto en el ejercicio de una
verdadera Politica exterior unitaria sin menoscabar la presencia internacional de
los entes autonémicos en defensa de sus competencias e intereses. La estrategia
de la amenaza y el control no parece la mds adecuada para conseguirlo; la del
respeto mutuo y aceptacion de lineas rojas no traspasables establecidas de mu-
tuo acuerdo parece una estrategia mucho mds eficaz.

Si el examen de la Ley de la Accién Exterior del Estado y el Projecte de Llei
de I’Accié Exterior de Catalunya genera algtin pesimismo, lo cierto es que la
comparacion entre ambos textos y el Proyecto de Ley de Tratados induce al op-
timismo. Pero lo tinico seguro es que s6lo la practica de los actores instituciona-



92 I1. DEBATES SECTORIALES DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

les interesados (autondmicos y centrales) nos dard una respuesta y, por tanto, es
en el tejado de los representantes de las distintas administraciones territoriales
donde se encuentra ahora la pelota.



