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Comunidades auténomas
comunidades europeas:
una propuesta (+)

por José Eugenio Soriano

I _Introducci()n

Si en Espafia hiciéramos un recuento de las relaciones entre el
Estado y las Regiones en materia de asuntos internacionales, la
primera vision seria desoladora, al menos desde la practica.

En efecto, abusando del concepto autonomia —entendido como
separacién— se observa que algunas Comunidades Auténomas han
planteado serios problemas al Estado, ya que de una manera poco
reflexiva, se han lanzado, con un empefio digno de mejor causa, a
reivindicar por la via de los hechos competencias en esta materia
(luego tendremos ocasién de plantear si realmente ésta es una materia
al estilo de las demas). ' :

En efecto, algunas Comunidades Auténomas, bajo capa de ciertas
actividades comerciales, han intentado ejercitar un cierto “ius
legationis™; en otras ocasiones los Presidentes y Altos Cargos de las
Comunidades, sin lugar a dudas con las mejores intenciones, han
complicado el panorama de las relaciones internacionales mediante
actitudes varias en sus viajes internacionales; otras Comunidades
Auténomas, apoyandose en titulos de dudoso vigor, han pretendido
tener una posicidn privilegiada, recabando para ellas una suerte de
observador permanente propio acerca del aparato estatal encargado
de las relaciones con las Comunidades Europeas; otras, en fin,
prescindiendo completamente: del aparato estatal, tienen oficina
particular abierta en Bruselas, bien que, hay que afiadir, con carécter
fundamentalmente informativo.

Si a ello afiadimos que a lo largo del proceso negociador de la

(*) Este articulo del Profesor Soriano es conclusion det publicado en el n? 31 del
Boletin. Admite, no obstante, una lectura independiente.
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adhesién de Espafia a las Comunidades, no todas nuestras Autono-
mias han participado en las reuniones a las que fueron invitadas por
representantes del Estado, hay que concluir forzosamente, desde esta
perspectiva, que no comienza con buen pie la andadura europea.

Pero hay que afirmar que tampoco por parte del Estado se han
ofrecido puntos de encuentro suficientemente razonables como para
que fueran aceptados por nuestras Comunidades Auténomas.

De un lado, determinadas actitudes de algunos representantes esta-
tales no han sido sensibles a las instituciones antonémicas, lo cual es
especialmente cierto en algiin sector de la burocracia; ademas no se les
ha facilitado siempre toda la informacién que solicitaban ni se les ha
tenido en cuenta en algunos sectores importantes de su economia
regional. '

No cabe duda, me apresuro a disipar toda critica en este aspecto, de
que el proceso negociador ha estado presidido por la maxima lealtad

tanto hacia la economia espafiola en general como hacia las
respectivas economias regionales, y serfa tremendamente injusto
' achacar a los negociadores espafioles alguna sombra de manipulacién
que dafiase conscientemente a algunas de las economias regionales.

El tema es distinto. Se trata de que no se ha tenido siempre en cuenta
a las respectivas Comunidades Auténomas por falta de un aparato
administrativo destinado, justamente, a este fin.

Por ello, y con d4nimo constructivo —el desorden y el abatimiento
son enemigos de una actitud positiva que es la que debe contar——,
: intentaremos fijar nuestra posicién en torno a los grandes problemas
| que plantean las relaciones entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, de cara a nuestra definitiva incorporacién a los centros de

decisién comunitarios, aprendiendo la leccién que pueda derivarse del
proceso negociador de la adhesion y a algunos de cuyos defectos nos
hemos ya referido.

Para ello habremos de distinguir, igual que hicimos en nuestro
trabajo anterior, entre una fase “ascendente” y otra fase “descenden-
te”. Como recordard el paciente lector, entendiamos por fase
“ascendente™ la que se refiere a la participacién de las Comunidades

Autdénomas en el proceso de toma de decisiones con repercusién £
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comunitaria, y por fase “descendente” la referida a la ejecucién de la
legislacién comunitaria.

. En este trabajo nos centramos justamente en la primera de ambas
por cuanto es a nuestro juicio la més problemadtica y sobre la que la
doctrina ha insistido con menos intensidad hasta ahora (Vid. el
excelente trabajo de S. Mufioz Machado “La ordenacién de las
relaciones del Estado y las Comunidades Auténomas con la
Comunidad Europea”, n® 140 Revista Espafiola de Derecho
Constitucional).

I1. La fase ascendente
1. Planteamiento

Es conveniente empezar por recordar que a partir del ingreso de
Espafia en las Comunidades Europeas, convendra huir de toda rigidez
en la utilizacién de las categorias juridicas; lejos, pues, de nuestro
habitual formalismo y dogmatismo, ya que, para sorpresa de gentes
poco avisadas, hay que destacar que el Derecho Europeo, tanto el
originario como el derivado, sélo se entiende asomandose a un
cimulo de pactos y convenciones, algo asi como la “letra chica” del
derecho comunitario, que desde luego estd muy lejos de dejarse apre-
sar en esquemas rigidos y encorsetados. ,

No hay que olvidar que los sectores materiales sobre los cuales ha

recaido la mayor parte de la actividad normativa europea son de-

cardcter econémico, actividad ésta que ya de por si es dificiimente
encorsetable dentro de parimetros normativos, como lo demuestra
dentro de nuestro propio pais el débil esquema normativo —pese a su
aparente enormidad—— que rige sectores como el financiero o el ban-
cario.

Por otro lado, y segiin tendremos ocasidn de insistir, hay que llamar
la atencién sobre el hecho de que el sistema de fuentes europeo dista
mucho de responder a los esquemas clasicos a que estamos acostum-

‘brados.

Quiérese decir que aun cuando el viejo principio de divisién de
poderes diste mucho de ser un modelo directamente aplicable a la
realidad constitucional y politica de nuestros dias, sigue pese a todo
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constituyendo un formidable motor que anima a la teoria y un para-
metro en que reflejarse la préctica. :

Pues bien, a partir del ingreso de Espafia en las Comunidades
Europeas hay que comenzar por destacar que justamente el “Ejecu-
tivo” comunitario (Consejo y Comisién) gozan de la potestad “legisla-
tiva” (Reglamento y Directiva). Y que el ““legislativo” comunitario
(Parlamento Europeo) carece hoy por hoy de poderes legislativos, si
bien hay una tendencia a incrementar en alguna medida sus poderes de
control, especialmente en el 4mbito presupuestario.

Esta es en parte la razén por la que las “leyes” de la Comunidad :
Europa reciben sin embargo la denominacién de “Reglamentos”, lo
que pone de manifiesto un pudor normativo que no obstante contrasta :
con la enorme eficacia que tiene este tipo de acto normativo de la i
Comunidad Europea.

Por tanto, y sin perjuicio de ulteriores precisiones, cuando nos
referimos a Ia participacién de las Comunidades Auténomas en los
centros de poder normativo europeos, hemos de soslayar el tema de la
participacién de las mismas en el Parlamento Europeo, lo que nos
llevaria por derroteros que no son del caso estudiar ahora.

Y en esta misma linea, cuando nos referimos a la participacion de las
Comunidades Auténomas en el ejercicio del poder exterior del Estado, |
—aun con riesgo de dejarnos en el tintero aspectos muy interesan-
tes—, habremos de cefiirnos a los temas de participacion de las mismas .
en las funciones del Poder ejecutivo. !

2. La autocoordinacién como primer efecto de la integracisn

Sin entrar ahora en las distintas f6rmulas cooperativas que ofrece el
derecho comparado federal en torno a los mecanismos de coordinacién
‘que estén en la base del federalismo cooperativo, si parece necesario
llamar la atenci6n sobre el hecho de que en Espafia no han tenido
hasta ahora éxito, toda vez que ha venido primando un concepto de
autonomia que ha tenico como obijetivo acentuar los rasgos diferen-
ciales de cada Comunidad Auténoma.

Es posible que sea ello debido a la asfixiante atmosfera centralista
que se respiraba hasta hace poco, lo que condujo a las nacionalidades
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histéricas a reivindicar su propia personalidad v cultura, buscando la
contraposicion y la diferencia como manera de acreditar su propia
identidad e incluso su propia existencia.

Por asi decir, no se buscaba la franja normativa en la que ejercitar
sus propias competencias a partir del reconocimiento de que en todoel
nticleo principal de sus poderes juridicos, cada Comunidad Auté-
noma se reconocia como parte del Estado Espafiol, o més sencilla-
mente de Espaifia. Por el contrario se buscaba acentuar los perfiles
propios hasta el extremo de poner en discusién el niicleo central, el
concepto mismo del que tenian que formar parte y que era evidente-
mente ¢l Estado espafiol.

Hay que decir que una situacién como la descrita tenia razén de ser
en el momento de redactarse la Constitucién, aun cuando no fuera
mds que por la elemental razén de que por su parte ¢l aparato
burocratico central se oponia en notable medida a cualquier intento

- serio de descentralizacion politi¢a.

Hay ademas otra razén afiadida, para valorar en su justa medida los
excesos que en su momento cometieron determinadas Comunidades
Auténomas; nos referimos a que gracias al decidido empefio de las
nacionalidades histéricas, se generalizé el proceso descentralizador,

- acabando con la indefinicién que existia en la Constitucion sobre este
tema.

Ahora que parecia que por fin estaba funcionando con mayor :
fluidez el sistema juridico de las Autonomias territoriales, el panorama
que se les ofrece con ocasién del ingreso de Espafia en las Comunida-
des Europeas ha de cambiar. Cambio éste que puede ser extraordina-
riamente eficaz y positivo ya que si bien todo trastocamiento de un
sistema ya conocido implica problemas de adaptacién, puede ocurrir
—v en parte es el caso— que el ingreso de Espafia en las Comunidades,
despeje algunas de las incognitas del funcionamiento entre el Estado y
las Comunidades Autonomas. .

~ Ya hemos dicho que el ingreso en la Comunidad Europea loesde
todo el Estado espafiol en su conjunto, no sélo del Estado aparato. Y
naturalmente, cuando hablamos de Estado en su totalidad es necesa-
rio incluir a las propias Comunidades Auténomas, con la consecuente
pérdida de competencias en favor de la Comunidad Europea, ya que
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ésta, que resulta beneficiaria de una serie de competencias de “atribu-
cién” (sdlo las precisas para ejercer sus funciones), naturalmente las
construye a partir de las que pierden los distintos Estados miembros,
lo que en el caso de los Estados descentralizados supone que han de
perderlas tanto el aparato del Estado como el de las Comunidades
Auténomas.

Esta operacién no autoriza a afirmar que el Estado pretenda recu-
perar, a través de su poder exterior, las competencias que tienen
estatutariamente asumidas las Comunidades Auténomas. Antes bien
hay que destacar que el ingreso de Espafia en las Comunidades
Europeas no implica una reforma de los Estatutos, por lo menos visto
desde la perspectiva de las relaciones entre el Estado y las Comunida-
des Autdnomas. '

Lo que ocurre es que el Derecho europeo produce un efecto “despla-
zamiento” de las competencias que el Estado espafiol en su conjunto
tiene, con lo cual tanto las competencias del Estado como las compe-
tencias de las Comunidades Auténomas van a sufrir cotidianamente el ~
aumento de los poderes de la Comunidad Europea.

Es decir, que tanto las competencias del Estado como las de las
Comunidades Auténomas, sufriran lo que la técnica norteamericana
ha calificado de “preemption”, es decir ocupacién del campo norma-
tive por parte de una instancia distinta —en nuestro caso la europea—
con la consecuencia de que el juez que tenga que aplicar la norma que
resuelva un asunto concreto desplazara a la norma interna en favor de
la norma comunitaria; y naturalmente esa norma interna puede ser
tanto la norma estatal como la autondémica.

Asi pues, insistimos otra vez, nada autoriza a pensar que el Estado
pretenda eliminar las competencias asumidas por los Estatutos auto-
némicos. Sencillamente ocurrird que la normativa comunitaria se
impondri a la interna. |

Problema de singular importancia es el que se refiere a la mutua
lealtad que ha de presidir las relaciones entre el Estado y las Comuni-
dades Autonomas de cara a la Comunidad Europea, tema dificil y de
muy complicada elaboracién que merece que se haga un esfuerzo para
enfocarlo. .-
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Fn efecto, a partir del ingreso, es cierto que el Estado espafiol se
integra en una comunidad supranacional, como miembro de pleno
derecho, y que el nuevo espiritu comunitario ha de presidir el juego de
relaciones entre el Estado y las Comunidades Europeas.

Ahora bien, conviene no ser excesivamente inocentes sobre este
punto, puesto que en la Comunidad Europea, y singularmente en el
Mercado Comiin, no cabe pensar que scan Unicamente lazos de
fraternidad los que van a unir a sus miembros. Por el contrario, y esto
tienen que tenerlo muy claro los empresarios espafioles, donde se entra
es en el reino de la méas pura y dura de las competencias, lo cual supone
que, sin género de dudas, los viejos aparatos tuitivos del Estado caen
por su base, por lo menos en el sentido proteccionista clasico que hasta
ahora venia presidiendo muchas de las relaciones que entre si existian
entre el Bstado y la empresa privada.

Por ello hay que sustituir ese viejo modelo por otro en el cual al
menos, los distintos partenaires espafioles tengan entre st asegurada

una minima lealtad que no acabe dafiando a los ciudadanos espafioles

Y & Sus cmpresas.

Siendo asi que, seglin vamos a ver, estos nuevos sujetos van a ser
justamente el Estado y las Comunidades Auténomas, los ciudadanos
y las empresas espafiolas estamos en condiciones de exigir que entre
ellos haya mutua lealtad y transparencia.

Asf, a mijuicio, no cabe que el Estado negocie de manera sesgada en
contra de una Comunidad Auténoma que le sea politicamente hostil,
o que negocie sin recabar de cualquier Comunidad Auténoma la
informacién suficiente y necesaria para que el Estado pueda negociar a
su vez en Europa con criterio y rigor suficiente. Y tampoco cabe que el
Estado espafiol tome por su parte una iniciativa que venga a dafiar a
alguna economia regional concreta, por debilidad politica o por sim-
ple espiritu de integracién. Otra cosa serd que a lo largo de las
complejas negociaciones que lleve a cabo tenga que estar y pasar en
ocasiones por las necesidades que impone una negociacion con otros
once Estados miembros, También sin olvidar naturalmente que, en
ocasiones limite, tendra derecho a usar su veto, aplicando el Acuerdo
de Luxemburgo de 1966.

Insisto en las dificultades de teorizar sobre este tema y que exigiria
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unas mayores dosis de reflexion. Pero la conclusién que se impone, a
mi juicio, es que no cabe deslealtad reciproca entre el Estado y las
Comunidades Auténomas porque de esa falta de entendimiento se
pueden producir enormes males para los ciudadanos v las empresas
espafiolas que acabariamos pagando todos.

Para obtener esa armonia tienen que instaurarse con rapidez dos
mecanismos de coordinacion de las Comunidades Auténomas entre si
y con el Estado.

3. El efecto de autocoordinacién

La primera consecuencia que ha de producirse es precisamente el de
coordinacién de las distintas Comunidades Auténomas entre si.

Hasta ahora, han existido proyectos puntuales y concretos entre dos
Comunidades Auténomas para la realizacién, en forma de convenios,
de tareas en comiin. Pero en todos los casos, se ha tratado de medidas
especificas, adornadas de un enorme aparato juridico y que han sido
analizadas con sumo cuidado tanto por las Comunidades Auténomas
: que se ponian de acuerdo entre si como por el Estado que, celoso
! guardian de sus competencias, aceptaba “cum grano salis™ la realiza-
cién de tales proyectos.

Ahora, segiin entiendo, debe tratarse de otra cosa. El efecto auto-
coordinador —o de coordinacién horizontal, como también se ha_
llamado— pretende algo muy distinto.

No se trata de que, en algin punto concreto, dos Comunidades
Auténomas pretendan poner en comiin la realizacién de algtin pro-
yecto, sino de generalizar el fendmeno, poniendo a contribucidn las
distintas Comunidades Auténomas_los procedimientos necesarios
para la adopcién de acuerdos comunes en todos aquellos aspectos de
: sus intereses y competencias que sean afectados por el ingreso de
| Espafia en la Comunidad Econémica Europea.

Analicemos més despacio esta idea, que por demds encuentra sus
i origenes en Alemania, si bien hay que apresurarse a decir que en este
pais no ¢s solamente una técnica obtenida por el espiritu racionaliza-
dor sino que es fruto de su propia historia, que en este punto hunde sus
raices en la formacién del segundo Reich. (Sobre este tema en general
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nos remitimos al excelente libro de A. Jiménez Blanco, ““Las relaciones
de funcionamiento entre el poder central y los Entes Territoriales™,
IEAL, Madrid 1985). '

En mi opinién, hay que comenzar por sefialar que la autocoordina-
cién, manifestacién del principio de solidaridad, es imprescindible
para que las Comunidades Auténomas tengan alguna posibilidad de
influir realmente en la politica estatal sobre temas comunitarios.

Dichoe en términos llanos, si no se da esta coordinacion horizontal
de las Comunidades Auténomas entre si, ocurrira que el tejido auto-
némico sera facilmente rasgado por el Estado en cuantas ocasiones
desee; se ofrecera asi un débil flanco, ya que, negociando una a una con
el Estado, y sin la informacién necesaria sobre los problemas de otras
Autonomias, éstas tienen mucho que perder y nada que ganar.

Por tanto, es imprescindible crear una conferencia permanente de
Comunidades Auténomas que les permita ofrecer un frente comun, lo
cual tiene la ventaja afiadida de establecer un interlocutor tnico con
quien dialogar sobre los grandes problemas de Estado, acentuando, al
mismo tiempo, el concepto de autonomia como participacion.

Las Comunidades Auténomas son también Estado, y su propia y
espontanea coordinacidn sera la mejor manera de asegurar que efecti-
vamente participan de esa naturaleza, y es evidente que por su parte el
aparato estatal no estard en condiciones de esquivar a una conferencia
permanente, cuya fuerza superard con creces a la de las diecisiete
Comunidades Auténomas por separado.

Por otro lado, se resaltara de esta manera un valor fundamental
para el ciudadano y singularmente para las empresas. Me refiero al
valor “seguridad juridica”. Ocurre en efecto que las decisiones unita-
rias de una Conferencia permanente de Comunidades Auténomas
sirven para clarificar enormemente las reglas del juego politico entre el
Estado y aquéllas. '

De un lado, se evitan politicas sectorializadas, esto es dirigidas
frente a una Comunidad Auténoma en concreto; con lo que se elimina
el actual problema del zigzagueo permanente en que se encuentran
actualmente las relaciones entre cada Comunidad Auténoma y el

" Estado. Y, de otro lado, ello ayudard a la homogeneizacién de las
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competencias de las distintas Comunidades Auténomas, evitando el
inmenso peligro de que, en pocos afios, existan diferencias muy acusa-
das entre unas Comunidades y otras; como por desgracia puede
ocurrir si continiia la actnal descoordinacién y falta de solidaridad.

Suele suceder que cuando se produce Ia diferencia entre unas Regio-
nes y otras, el Estado recabe para sf un papel de arbitro, acentuando
los factores centralizados y tuitivos del Estado sobre las Regiones. Y
€sto, que en si serfa bueno’en un Estado centralizado, es letal en un
Estado compuesto, por cuanto introduce un factor centralizador enun -
modelo descentralizado, con lo cual chirrian los mecanismos de
ambos sistemas.

Es decir, gustard o no un sistema descentralizado politicamente;
pero, sise adopta, carece de sentido mantener resortes centralistas que
vayan a contrapié¢ del sistema elegido, por cuanto seria un factor de
desorden que no conviene a la economia del pais ni a su Administra-
cidn.

" No es razonable ni econémico escoger un sistema y luego boico-
tearlo. Resulta muy caro y poco eficiente. Una vez que se ha adoptado
un sistema de relaciones entre el Poder Central ¥ las Autonomias
Regionales, hay que mantenerlo no colocindole trabas,

Por ello hay que insistir en que la creacién de una Conferencia
permanente de las distintas Comunidades Auténomas, implica para
| la empresa espafiola un factor de orden nada desdefiable, siendo por
' ello un elemento de seguridad.

i
i
1
b
s
1
1
1

Y ademds, seria justamente ésta la manera de influir con posibilida-
des de éxito sobre la politica estatal, ya que a los distintos representan-
tes autonémicos en dicha conferencia permanente se les puede hacer
llegar, desde cada mercado local, la problematica concreta en la que
las distintas Empresas estan interesadas. '

En cuanto a las Empresas de 4ambito nacional, hay que afiadir que
tampoco resultarian afectadas negativamente por la creacion de un
6rgano de esta clase.

De un lado, el propio factor “seguridad” implica ya de por si una
ventaja considerable. Por otra parte, si se trata de temas genuinamente
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nacionales (unidad de mercado, por ejemplo) una Conferencia Per-
manente del estilo de la que hablamos no tendria auténticas compe-
tencias, por ser, aqui si, un tema estrictamente estatal.

Llegados a este punto, no nos parece superfluo que propugnemos a
grandes rasgos cudl debe ser el perfil juridico de un érgano semejante.

A mi juicio, y conociendo como funcionan nuestras Comunidades
Autdénomas, al menos en una primera fase, tiene que admitirse que
todas y cada una de las distintas Comunidades Auténomas tengan
igual representacidn y voto, ya que si se pretende atender a la realidad
econdmica y poltica, y por tanto se intenta dar voto cualificado a las
mayores Comunidades Auténomas, se creara automaticamente una
enorme resistencia por las menores y por las més artificiales, lo que
acarrearia el inmediato fracaso del 6rgano constituido. |

Otra cosa serd que en la dindmica que experimentar un organismo
como el propuesto la natural diferencia que existe entre las distintas
Comunidades Auténomas acabe haciendo su aparicion y se formule
un reglamento interno que reconozca el hecho diferencial de unas
Comunidades respecto de otras. Pero, hay que insistir, ello seré conse-
cuencia del movimiento natural y espontdneo de dicha Conferencia,
lejos de cualquier imposicion por parte de ninguna Comunidad Autd-
noma cualificada.

Es razonable que la Presidencia sea por turnos rotatorios, como
ocurre en Alemania, a fin de evitar suspicacias de unas Comunidades
frente a otras, y que tenga una Secretaria permanente de caracter
técnico cuya sede puede variarse, si bien a la larga una estabilidad en
este punto tiene también que imponerse.

En cuanto al mecanismo de formacién de la voluntad de tal 6rgano
colegiado ha de venir presidido por el consenso. Es necesario apurar al
maximo la responsabilidad‘y el sentido politico, ya que introducir
rigideces, como serian el voto y el veto, significa llanamente dejar sin
operatividad alguna a un 6rgano como el propuesto. Puede, sin
embargo, matizarse eventualmente este proceso de formacion de
voluntad respecto a temas capitales para una o algunas Comunidades
Autdnomas, admitiendo en casos concretos y excepcionales que sea el
mecanismo del voto —o el derecho de veto— la férmula adecuada
para llegar a una conclusién unitaria. ]
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Parece importante, para concluir este punto, que ademis estén
~ presentes todas las Comunidades Auténomas en todos los temas. Es
cierto que hay asuntos que por su peculiar naturaleza no afectan a
algunas Comunidades Auténomas —por ¢j emplo, la pesca maritima,
puesto que hay Comunidades que no se asoman al mar— sin embargo
han de estar presentes y tomar parte en la formacién de la voluntad de
este Organo ya que los temas que se discuten en las Comunidades
Europeas, lejos de estar aislados en compartimentos estancos, forman
parte de politicas globales en los cuales la compensacion entre las
distintas materias es moneda corriente; por lo que si una materia
puede ser sacrificada a otras, resulta de todo punto evidente que los
distintos temas est4n interconectados, por lo que hay que admitir que
todos los asuntos interesan a todas las Comunidades Auténomas.
Quizas sea éste uno delos ejemplos donde quepa admitir justamente la
ponderacién de voto, o el derecho de veto si hay un tema que afecta
s0lo a una Comunidad Auténoma.

Vistos los perfiles més generales de un 6rgano como el propuesto, es
obvio que dentro de las funciones que le corresponde cumplir se
plantea automdticamente el problema, de notable envergadura, de si
supondria menoscabar competencias al Senado.

Por de pronto hay que decir que en un pais como Alemania, donde
el Senado es genuinamente una Cimara de representacion territorial,
s que existe un érgano como el sugerido, lo que demuestra que de
hecho pueden funcionar ambos 6rganos sin discordancias.

| ‘ Ahora bien, nuestro Senado no es, lamentablemente, una auténtica
| | Cémara de representacion territorial; y mientras continte el actual
sistema electoral —obligado por la propia Constitucién— es, desde la

perspectiva territorial, una Cimara muerta. (Vid. Antonio Jiménez

Blanco op.cit.).

Cierto que cumple otras funciones de no poca importancia y en
muchas leyes hemos tenido ocasién de comprobar cémo la actuacién
del Senado no ha sido desdefiable, antes bien ha resultado decisiva.

Pero desde la perspectiva de la organizacién territorial, ha fracasado
irremisiblemente en su intento de configurarse como una Camara de
las Autonomias, pese a la buena voluntad de quienes forman parte de
ella y de sus-drganos rectores.
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Es por eso que, en efecto, de prosperar la creacién de un 6rgano
como el disefiado, si se plantearian problemas de competencias al
Senado, pero ésta seria la factura irremediable que habra que pagar
por no tener una verdadera Camara territorial.

Aun mas, de no producirse una reforma de la Constitucién (y hoy
por hoy no es posible hacerla por razones politicas y electorales)
sensiblemente ird perdiendo contenido hasta convertirse en puro eco
del Congreso, donde se renegocien temas que conscientemente han
querido apartarse de una primera discusion politica. '

Resumiendo, pues, nos parece que es imprescindible crear este
6rgano, y que siel Senado no es capaz de adaptarse a las exigencias de
la vida constitucional y politica, ello no puede convertirse en obstaculo
ni freno para lograr el deseado efecto de autocoordinacion.

4. La coordinacion con el Estado *

'Elsegundo efecto que se produciré es, finalmente, el de la coordina-
cion de las distintas Comunidades Auténomas con el Estado.

Hay que sefialar por lo pronto que esta coordinacidén de nuestras,
Autonomias territoriales con el aparato estatal no es ni puede ser
independiente de la anterior. Todo lo contrario: se trata precisamente
de conseguir que los logros de la coordinaci6n horizontal de las Comu-
nidades Auténomas enre si sean fructiferos. En reahidad, la autocoor-
dinacién previa debe tener como finalidad ofrecer posturas unitarias
ante el Estado, con el fin de que cuando éste pretenda a su vez
coordinarse con las Comunidades Autnomas, encuentre posturas per-
filadas y homogéneas.

¢ En qué debe consistir esa coordinacién del Estado con las Comu-
nidades Auténomas en los temas que afecten al derecho europeo?

Por de pronto, si se creara una comisiéon permanente Estado-
Comunidades Auténomas para este conjunto de temas, ficilmente se
comprendera que pueda ser a su vez un 6rgano titil, incluso para otros
temas no estrictamente comunitarios. Y en todo caso, no puede servir
tan s6lo para la coordinaci6n en la fase ascendente, sino que también
puede resultar enormemente 1itil para los problemas derivados de la
ejecucion de las normas europeas (o fase descendente).
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Hay que comenzar por advertir que, a diferencia de los supuestos de
autocoordinacion, aqui Ia politica de acuerdos tiene que pasar por
reconocer una serie de realidades inesquivables.

A) De un lado, la posicién del Estado no es la misma que la de las
Comunidades Auténomas, por 6rdenes de razones que muy sintéti-
camente expuestas serian:,

— ElEstadoes el sujeto principalmente responsable frente al exterior.

— El interés del Estado global no es la suma de los distintos intereses
autonémicos. Podria aftadirse que ademas es el inico duefio de la
materia “relaciones internacionales”, si bien como ha demostrado
Remiro Brotons, este concepto hoy ha de estar sometido a revisién

y es muy discutible que pueda afirmarse sin méas que exista una

| materia que pueda aislarse como un compartimento estanco y

llamarla “relaciones internacionales” (nos remitimos a nuestro

anterior trabajo, publicado en el miimero 31 del Boletin).

En resolucion, aqui hay que afirmar que la posicién del Estado ni es

; ni puede ser semejante a la de las diecisiete Comunidades Auténomas;

] aun m4s, ni siquiera es un mero “primus inter pares”; antes bien estara -

en una situacion claramente privilegiada, como interlocutor perma-~ -

nente y constante en la Comumdad Econémica Europea, de la cual, ;
ademds, es miembro activo.

B) En segundo lugar, es necesario sefialar que el Estado no puede
quedar vinculado por mandato imperativo, puesto que las instruccio-
ries que puede recibir de las Comunidades Auténomas coordinadas no
pueden constreiiir su campo de accién ante las Comumdades Euro-
i peas.

Veamos este argumento. En efecto, ocurre que la negociacién en el
seno de las Comunidades Europeas ha de ser flexible y los distintos
Estados miembros no pueden ir con ideas absolutamente determina-
das y rigidas. Esto supondria literalmente impedir el funcionamiento
del Consejo y de la Comisién, puesto que si no coincidiera exacta-
merite la postura de los demds once miembros con la que lleva como
propia el Estado espafiol, éste tendria que usar sistematicamente el
derecho de veto lo cual seria condenar al fracaso mas rotundo todo
intento de negociacion. Sencﬂlamente no funcionaria el Consejo o la
Comisién. '
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Es por elio evidente que la postura que ¢l Estado espafiol adopte en
el seno de las Comunidades Europeas ha de venir presidida por una
enorme dosis de libertad y de flexibilidad, sin que la previa decisién de
las Comunidades Auténomas pueda vincularle de forma definitiva, de
lo que no se desprende en absoluto que se reduzca a cenizas la
coordinacién de las Comunidades Autdnomas entre si y con el Estado,
antes bien ésta se proyecta en dos grandes direcciones: el derecho ala
informacién y la necesidad de motivacion.

Efectivamente, de una parte el Estado queda obligado a informar
permanentemente a las Comunidades Auténomas, de suerte que éstas
puedan conocer en todo momento el estado de las negociaciones,
incluso, como ocurre en Alemania, destacando un observador perma-
nente de su conferencia cerca de las Comunidades Europeas, que
acompaiie al Ministro que forma parte del Consejo.

Y en segundo lugar, el Estado estara obligado a motivar y explicar
detalladamente su postura en el seno de las Comunidades Europeas en
el caso en que se aparte de las instrucciones que haya recibido de la
Conferencia permanente de las Comunidades Auténomas. Y sinolo
hace o se demuestra una deficiencia, sera necesario extraer todas las -
consecuencias que de la “Bundestreue™ tengan lugar.’

A prop6sito de la misma, hay que confesar que tal como estd hoy la
cuestién en nuestro pais, es dificil teorizar sobre la posibilidad de un
recurso de inconstitucionalidad o de un conflicto de competencias si el
Estado, en el gjercicio de sus competencias supranacionales, incumple
estos deberes de lealtad constitucional. No obstante, y sin que ahora
nos atrevamos a aventurar ninguna solucién, entendemos que dicho
concepto —lealtad constitucional— puede operar como un limite
efectivo.

Cierto que puede afirmarse que aparece en el horizonte juridico otro
tipo de lealtad, la lealtad comunitaria. Y que es necesario compatibili-
zar ambas a partir de una cierta subordinacién de la primera a la
segunda, pero de ello no se sigue que la lealtad comunitaria —el factor
integracién en suma— deje totalmente arrumbada a la propia lealtad
constitucional. Baste recordar como en Italia y en Alemania, los
Tribunales Constitucionales respectivos defendieron con éxito el stan-
dard de sus derechos fundamentales frente al standard del Tribunal de
Luxemburgo y que éste titimo hubo de ceder, elevando el nivel propio
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de proteccidon de los derechos fundamentales al nivel exigido por las
.Constituciones de Italia y Alemania. Es decir, que la lealtad comunita-
ria puede y debe dosificarse para evitar que las decisiones fundamenta-
les de una Constitucion lleguen a quebrare. Y que si, llegado el caso,
efectivamente tiene que llegar a ceder en cierta medida parte de esas
decisiones fundamentales de la Constitucidn sea de la manera menos
lesiva para sus opciones constitucionales basicas.

Por todo ello, y sin negar que la lealtad comunitaria sea el norte al
que han de mirar todos, los esfuerzos de los distintos Estados miem-
bros, entendemos que cabe un cierto juego de la lealtad constitucional

- en su caso para modular aquélla.

El tema es dificil, y més que anticipar soluciones me atrevo simple-
mente a llamar la atencidn sobre el problema, con 4nimo de suscitar un
debate para que las nuevas potestades que se atribuyen al Gobierno no
se constituyan en punta de lanza con la que rasgar sin mas el tejido
autondémico. Y no hemos hecho ¢l ingente esfuerzo de construir un
Estado de las Autonomias tan complicado y complejo para desequili-
brarlo sin méas, en aras de la integracién en las Comunidades
Europeas, a través de soluciones simplistas.

Conste, insisto, que esto no supone poner en discusion los concep-
tos clave aquilatados por el Tribunal de Luxemburgo, singularmente
la eficacia directa y la prevalencia del Derecho Comunitario.

De lo que se trata es de que el nuevo poder exterior del Estado no se
convierta en ariete contra nuestras Autonomias. Y de que el factor
integracion, sea, en efecto, un factor de integracién del Estado en su
conjunto y no una simple potestad estatal sin control interno.

En suma, ¢l tema es complejo pero, aun a riesgo de suscitar un ,\
debate cuyo punto final coincida con el de partida, no me parece un
“iter inutilis” sino una aportacion que servird para ajustar mejor las
piezas de nuestros mecanismos juridicos. |

En resumen, la bisqueda de un equilibrio entre el Estado y las
Comunidades Auténomas a partir de la integracién, ha de suponer
recomponer nuestro complicado rompecabezas autonémico, sin que
el dibujo que ya teniamos se convierta, por recordar a Valle Inclan, en
mero esperpento del mismo al mirarse en el nuevo espejo que es el
Derecho Europeo.

e
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