LAS REGIONES EN LA UNION EUROPEA TRAS
LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA®

ANGEL RODRIGUEZ-VERGARA Diaz

Catedrdtico de Derecho Constitucional. Universidad de Mdlaga.

Sumario: L. Introduccion. II. La «fase ascendente» en los nuevos Estatutos de Auto-
nomia. III. La «fase descendente» en los nuevos Estatutos de Autonomia.

I. INTRODUCCION

De modo muy similar a otras constituciones europeas, el art. 93 CE habilita a las
Cortes para que, mediante una Ley Organica, autoricen al Gobierno a la celebracién
de tratados «por los que se atribuya a una organizacion o institucion supranacional
el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucion». Con independencia de
los problemas de interpretacién que este articulo de la Constitucion suscita, por
ejemplo, en relacién con la naturaleza juridica de la atribucién competencial, es pa-
cifico admitir que entre las competencias derivadas de la Constitucién que pueden
atribuirse a la Unién Europea, se encuentran tanto competencias del Estado como de
las Comunidades Auténomas.

Efectivamente, el término competencias en este articulo de la Constitucion se re-
fiere a un momento anterior a la distribucién de las mismas entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas. Ello no significa que la posibilidad de atribuir competencias

* Texto de la ponencia presentada al curso «Las Regiones en la Unién Europea», organizado por la
UNED bajo la direccién del Prof. Dr. Enrique LINDE PANIAGUA, Avila, 2-6 de julio de 2007. Se ha man-
tenido la misma estructura de la conferencia, reduciendo al minimo las notas a pie de pagina. Una ver-
sion anterior y mds amplia de este trabajo, centrada en la reforma del Estatuto de Autonomia para An-
dalucia aunque cubriendo todas las relaciones institucionales reguladas en el nuevo estatuto andaluz, se
publicé en el libro colectivo coordinado por Miguel Acupo Zamora bajo el titulo El Estatuto de Auto-
nomia para Andalucia de 2007, Sevilla, Centro de Estudios Andaluces, pp. 202-215.
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a la UE carezca de limites: éstos vienen dados principalmente por el propio derecho
comunitario originario, si bien hasta ahora de una forma imprecisa (con una cldusula
de cierre que admite la existencia de «poderes implicitos»]) y por el ordenamiento
constitucional interno de cada Estado, que define desde este punto de vista los 1imi-
tes de la atribucién competencial.

En todo caso, es claro que la cesion a la Unién de competencias de las Comuni-
dades Auténomas incide de hecho en el sistema de distribucién competencial dise-
flado por la Constitucion y los Estatutos. A pesar de ello, en la gran mayoria de los
Estatutos de Autonomia aprobados a partir de la entrada en vigor de la Constitucién
no habia ninguna referencia al proceso de integracion europeo. La ausencia de cual-
quier tipo de referencia a la Unién Europea (UE) en los textos estatutarios fue una
nota comun a todos ellos, casi universal, inevitable desde una perspectiva histdrica,
ya que la entrada espafiola en la en aquel momento Comunidad Europea no se pro-
dujo hasta 1986.

El contraste de aquella situacion con la que presentan los nuevos Estatutos refor-
mados a partir de 2006 es mas que evidente. En éstos, ya en el propio titulo prelimi-
nar se suele incluir una primera mencion a la UE, sus valores o politicas. Y se dedi-
can un buen nimero de disposiciones a las relaciones entre la respectiva CA y la
UE, regulando tanto la participacién autondémica en el seno de las instituciones de la
Unién (la conocida como «fase ascendente» del derecho comunitario) como la apli-
cacién del derecho de la Unidn por parte de la Comunidad Auténoma (la denomina-
da «fase descendente»).

IL. LA «<FASE ASCENDENTE» EN LOS NUEVOS ESTATUTOS
DE AUTONOMIA

Se denomina fase ascendente del derecho comunitario a los mecanismos institu-
cionales que es necesario poner en marcha para producir normas de derecho comu-
nitario derivado. La capacidad legislativa en el seno de la Unién no corresponde,
como se sabe, al Parlamento Europeo, sino que se distribuye entre éste y el resto de
las instituciones (Consejo y Comision) a través de procedimientos complejos y espe-
cificos para cada materia. Podriamos, asi, afirmar que la participacién de las Comu-
nidades Auténomas en la fase ascendente del derecho comunitario se da siempre que
los poderes centrales del Estado tienen en cuenta la opinién de las Comunidades Au-
ténomas a la hora de pronunciarse sobre los proyectos de normas comunitarias en
cuya elaboracion intervienen. Desde hace tiempo, tanto el derecho comunitario
como el derecho interno de los Estados miembros descentralizados prevén cierta
participacion de sus entes subestatales en este proceso.

Ahora bien, la participacién en las diversas instituciones que forman la Unién
Europea se realiza siempre a través de los Estados Miembros, tanto en los drganos
comunitarios que propiamente los representan (Consejo de Ministros, Comité de Re-
presentantes Permanentes) como en aquéllos en los que los Estados proponen o se-
leccionan sus titulares (Comision, Tribunal de Justicia) o constituyen las circuns-
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cripciones por las que se eligen los representantes de los pueblos europeos (Parla-
mento Europeo). No obstante, y debido en parte a los desequilibrios regionales in-
troducidos o agravados por las politicas econdmicas comunitarias, las regiones de
los diversos Estados Miembros pronto plantearon una serie de reivindicaciones eco-
ndémicas e institucionales. El resultado de todo ello fue la incorporacion en 1992 al
TCE de un nuevo 6rgano comunitario, el denominado «Comité de las Regiones».

Este Comité, de caracter consultivo, emite sus dictamenes con ocasioén de la
puesta en marcha de diversas politicas comunitarias (redes transeuropeas, cohesion
econdmicas y social, fondos FEDER, educacion, cultura y salud publica), y, ademas,
en todas aquellas ocasiones en el Consejo o la Comision estimen oportuno solicitar-
lo. Puede igualmente pronunciarse por propia iniciativa. Aunque el Comité da carta
de naturaleza comunitaria a la presencia regional en la formacion del derecho deri-
vado, no significa, ni mucho menos, que se reconozca a las regiones su participacion
en la definicion de la politica comunitaria al margen de los Estados: en el Comité se
encuentran representados indistintamente entes regionales y locales (si bien lo co-
mun es que, sobre todo en los Estados descentralizados, aquellos tengan mayor peso
que €stos) y los representantes en el Comité son nombrados por los propios Estados
(formalmente por el Consejo a propuestas de los Estados Miembros). Ademads, sus
dictamenes tienen solamente caracter consultivo, con un estatus similar a otros 6rga-
nos consultivos comunitarios, como el Comité Econémico y Social. Sélo en virtud
de reformas posteriores del TCE (la que llevé a cabo a cabo por el Tratado de Niza),
se exige que los miembros del Comité de las Regiones sean representantes electos o,
en su defecto, politicamente responsables ante una asamblea local o regional.

Ha sido esta insuficiente articulacién de la participacion regional llevada a cabo
por el derecho comunitario ha hecho que, en todos los Estados Miembros que cuen-
tan con una estructura territorial descentralizada, se hayan ensayado otras férmulas,
reguladas por el derecho interno, para garantizar que la opinion de las Regiones, Es-
tados Federados o Comunidades Auténomas serdn tenidas en cuenta por el Estado al
definir las lineas de actuacién comunitarias. Y es que la presencia de los entes terri-
toriales en el proceso de toma de decisiones comunitario no depende sélo, ni funda-
mentalmente, de las propias normas comunitarias, sino que puede ser regulado, en
funcién del principio de autonomia institucional, por los propios Estados miembros.
Las soluciones adoptadas varian pues en los diversos estados de la Unién que tienen
una estructura territorial compleja (Alemania, Bélgica, Italia y Espafa, fundamental-
mente).

Profundizando en esta linea, los Estatutos de Autonomia reformados a partir de
2006 contemplan, con ligeras variaciones entre ellos, tanto mecanismos de participa-
cion de la CAA en las decisiones estatales que puedan incidir en el disefio de las po-
liticas o en la aprobacién de las normas comunitarias, como instrumentos de partici-
pacion directa en los procesos de toma de decisiones de las instituciones de la
Union.

Asi, y dentro del primer grupo de disposiciones, se suele establecer, en primer
lugar, un deber genérico de informacion por parte del Estado a la Comunidad, que se
proyecta, siempre que se afecte al interés de ésta, sobre las iniciativas, las propuestas
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y proyectos normativos y las decisiones de tramitacién en la Unién Europea y sobre
los procedimientos que se sigan en los 6rganos judiciales europeos en los que Espa-
fla sea parte. A esa informacién puede responder la CA con observaciones y pro-
puestas propias. En segundo lugar, se regula un procedimiento, no ya de informa-
cion, sino de consulta previa al Parlamento Autonémico, por parte de las Cortes Ge-
nerales, sobre determinadas propuestas legislativas europeas. Y, por dltimo, la
participacion de la CA en el proceso de formacién de la posicién estatal ante la UE.
Cuando se dice que la misma puede llevarse a cabo mediante procedimientos bilate-
rales o multilaterales, y aunque no se cite expresamente cudles son éstos o aquéllos,
debe entenderse que se trata, respectivamente de la Comisién Bilateral de Coopera-
cion establecida ex novo por algunos Estatutos y de la Comisioén para Asuntos rela-
cionados con la Comunidad Europea (CARCE).

Asi, puede decirse que los Estatutos establecen en primer lugar una obligacién
genérica del Estado de «oir» la posiciéon mantenida en el correspondiente foro por
la Comunidad Auténoma y precisa los casos en los que, excepcionalmente, esta
posicién, por el contrario, debe considerarse «determinante para la formacién de
la voluntad estatal». Aqui difieren significativamente unos Estatutos de otros. El
andlisis de la regulacién incorporada al nuevo Estatuto de Andalucia (EA), puede
ilustrar algunos de los interrogantes que suscita esta cuestién: para el mismo, este
ultimo efecto se produce s6lo cuando la posicidn del Estado ante la UE afecta a las
competencias exclusivas y solo si «de la propuesta o iniciativa europeas se pueden
derivar consecuencias financieras o administrativas de singular relevancia para
Andalucia».

Para que la posicion autonémica sea «determinante» —en el sentido que inmedia-
tamente se vera— se exigen, pues, dos condiciones. La primera es que afecte a com-
petencias exclusivas de la Comunidad. La delimitacion de estos supuestos pasa, ne-
cesariamente, por la tipologia de competencias establecida en el art. 42.2 EA, que
define las competencias exclusivas como aquellas sobre las que la Comunidad Aut6-
noma Andaluza ostenta la potestades legislativa y reglamentaria y la funcién ejecuti-
va, sin que éstas se encuentren condicionadas por la titularidad estatal de normacién
basica. En principio, se trata de un marco muy amplio de supuestos, desde luego
mayor que el de los supuestos para los que el art. 232.2 EA exige la negociacién en
la Comision Bilateral, los asuntos «que (...) afecten exclusivamente» a la Comuni-
dad: la afectacion exclusiva a la Comunidad Auténoma implica que no afecten a
otras CCAA, mientras que la afectacion a las competencias exclusivas de la Comu-
nidad sélo exige que la misma se proyecte sobre una materia encuadrable en este
tipo competencial, pudiendo afectar, como de hecho ocurrira, a otras CCAA (todas
la que tengan también competencia exclusiva sobre ese asunto). De manera que, por
lo que hace a este primer requisito para que la posicién de la Comunidad Auténoma
Andaluza sea «determinante» para el Estado, basta con que la misma se proyecte so-
bre cualquier materia sobre la que la Comunidad tenga competencias exclusivas. La
segunda condicidn es, por el contrario, mas severa. Como acaba de verse, debe tra-
tarse de una propuesta o iniciativa europea de la que «se pueden derivar consecuen-
cias financieras o administrativas de singular relevancia para Andalucia». En todo
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caso, y dada la ausencia, ya también comentada, de remision a la normativa estatal,
compete a la Junta de Andalucia decidir qué asuntos cumplirian este requisito.

Cumplidas estas condiciones, esta misma disposicién define — tal como fue en-
mendada por las Cortes Generales - cudles son los efectos de la posicion «determi-
nante» de la Junta: en primer lugar, y aunque no lo diga expresamente, que la cues-
tion se traslada siempre a la Comision Bilateral (pues acabamos de ver que puede
ocurrir que la misma se esté debatiendo en la CARCE). En segundo lugar, que el
Gobierno de la Nacién, en caso de que no acoja la posicién de la Junta, debe moti-
varlo ante la misma. Esta precision de lo que, en este contexto, significa el t€rmino
«determinante», introducida por las Cortes Generales sobre la propuesta aprobada
por el Parlamento de Andalucia, muestra a las claras que, a pesar de lo que en un
principio podria apuntar el sentido gramatical del término, la posiciéon andaluza no
puede en ningln caso «determinar» la posicion estatal (es decir, fijar sus términos)
en contra de la voluntad del Estado. Genera tan sélo una obligacién juridica del mis-
ma de motivar su posicion ante la Comisién Bilateral.

Por lo que hace a la participacién directa de las CAAA en las instituciones de la
Unidn, puede traerse de nuevo a colacién el ejemplo del Estatuto Andaluz, que la
contempla, con caricter general, en el art. 232 EA y la reitera, especificandola, en el
art. 234 EA. Ambos preceptos se remiten a la legislacion estatal sobre el particular.
Entre las delegaciones espafiolas en las que puede participar la CAA se nombra es-
pecificamente las siguientes: «Especialmente, [la Junta de Andalucia] participa [en
la delegacion espaiiola] ante el Consejo de Ministros y en los procesos de consulta y
preparacién del Consejo y la Comisidn, cuando se traten asuntos de la competencia
legislativa de la Junta de Andalucia (...)» (art. 234.1 EA). De hecho, la participacién
autonomica en el Consejo de Ministros de la UE es una vieja aspiracién de las
CAAA que se materializé en los acuerdos adoptados en el seno de la CARCE el 9
de diciembre de 2004. El mismo exige que la participacion haya sido decidida en la
correspondiente conferencia sectorial y que el representante autonémico sea en todo
caso un miembro del Consejo de Gobierno de la Comunidad. Segun los Estatutos re-
formados a partir de 2006, la delegacion autondémica podria incluso ejercer la repre-
sentacién y presidencia de estos 6rganos, siempre previo acuerdo y por delegacion
del Estado.

Los acuerdos de 2004 establecieron también un Consejero de Asuntos Autond-
micos en la Representacion Permanente Espafiola, que coordina la accién y la infor-
macion de las CAAA. Y elabord un amplio catdlogo de los Comités de la Comisioén
Europea en los que las CCAA espaifiolas podrian participar. Todos ello ha quedado
ahora también incorporado de un modo un otro a los Estatutos.

IIL. LA «FASE DESCENDENTE» EN LOS NUEVOS ESTATUTOS
DE AUTONOMIA

Con la ejecucién de las normas comunitarias derivadas entramos en la llamada
fase descendente del derecho comunitario. Hay que tener en cuenta que las normas
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de derecho comunitario derivado precisan, por lo general, un desarrollo interno: las
directivas por su propia naturaleza, pues regulan sé6lo los objetivos que los Estados
miembros deben alcanzar o conseguir, y exigen por lo tanto su transposicion, es de-
cir, que se aprueben normas en las que se especifiquen los medios y regulen los pro-
cedimientos para alcanzar esos objetivos; por su parte, los reglamentos comunita-
rios, aun siendo, a diferencia de las directivas, normas completas, frecuentemente
exigen actos normativos como la derogacién o modificacién de otras normas que se
les oponen o la aprobacién de normas reglamentarias que regulen aspectos de deta-
lle. De nuevo, por lo tanto, se plantea si estas normas de ejecucioén del derecho co-
munitario deben ser del Estado o de las Comunidades Auténomas. En segundo lu-
gar, se plantea si la financiacion requerida para aplicar las normas comunitarias debe
tener igualmente origen autonémico o estatal.

El resto de los paises de la Unidn que cuentan con una estructura territorial des-
centralizada no ha sido tampoco ajeno a esta problematica, y han ido adaptando dis-
tintas soluciones en cada caso. Italia, por ejemplo, se caracterizaba por un acusado
centralismo, vedando ex lege a las regiones italianas la ejecucién de normas comuni-
tarias, hasta que en 1975 permitid la ejecucién comunitaria por normas regionales,
pero s6lo una vez que el Estado habia desarrollado los aspectos basicos. A partir de
1989, y tras un cambio de doctrina del Tribunal Constitucional italiano, se habilit6
mediante ley a las regiones con estatuto especial para desarrollar normas comunita-
rias, mientras que el resto necesita una habilitacion estatal expresa. En Bélgica, la
ejecucion de las normas comunitarias no escapa a la complejidad que preside la dis-
tribucion territorial del poder en ese pais: las regiones pueden desarrollar directivas
cuando éstas tratan sobre materias de su competencia exclusiva, estableciéndose
para los demds casos un complejo mecanismo de negociacion entre €stas y el Esta-
do. Alemania, por dltimo, atribuye a los linders el desarrollo legislativo de las direc-
tivas siempre que sean materia de su competencia, y el desarrollo reglamentario en
todos los casos. Los aspectos financieros se deciden, sin embargo, para cada caso,
mediante una negociacion ad hoc entre los lédnders y el Estado.

Lo cierto es que tampoco basta, para analizar la ejecucién del derecho comunita-
rio, limitarse al estudio de las disposiciones constitucionales y de otras normas de
derecho interno, sino que, de nuevo, es necesario acometer un andlisis a doble nivel,
comunitario y nacional. Si nos limitamos al andlisis juridico-constitucional interno,
dificilmente podremos dar cuenta de las particularidades que retinen las normas co-
munitarias, mientras que si, por el contrario, tenemos inicamente en cuenta las dis-
posiciones del ordenamiento comunitario, corremos el riesgo de marginar la aplica-
cién de normas constitucionales.

En virtud del principio de Autonomia Institucional, al ordenamiento comunitario
le es indiferente como los Estados miembros cumplan los compromisos a los que
este ordenamiento les obliga, y por lo tanto no entra a regular si debe ser el Estado o
sus entes territoriales quienes promulguen las normas internas de ejecucion del dere-
cho comunitario. Este principio comunitario significa pues, en frase de nuestro Tri-
bunal Constitucional (STC 252/1988 fj2), que «Lo unico que las directivas impo-
nen.. [es] que la administracidn central sea el interlocutor tinico de la CEE en lo que
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toca al efectivo cumplimiento de las determinaciones comunitarias». Lo mismo pue-
de decirse del resto de las normas de derecho comunitario derivado.

El principio comunitario de autonomia institucional permite que el sistema cons-
titucional de distribucién de competencias pueda libremente desplegarse a la hora de
la ejecucion interna del derecho derivado. ;Cudl es, pues, este sistema? El que con
caracter general establece la Constitucién. Hay que tener en cuenta que el propio art.
93 CE, in fine, establece que

«Corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segiin los casos, la garantia
del cumplimiento de estos tratados y de las resoluciones emanadas de los organismos
internacionales o supranacionales titulares de la cesion».

Ahora bien, desde muy temprana fecha (SSTC 252/1988, 79/1992, 117/1992,
80/1993 entre otras) el Tribunal Constitucional ha dejado claro que esta norma cons-
titucional no atribuye al Estado nuevas competencias de ejecucion del derecho co-
munitario. La garantia a que se refiere este articulo puede ser relevante a la hora de
que el Estado controle la accidon autonémica en este campo, como veremos en el epi-
grafe siguiente, pero no atribuye al mismo competencia de ejecucién alguna. De
modo que el tnico criterio a aplicar es el que resulta de los arts. 148 y 149 CE y de
las normas estatutarias de cada Comunidad Auténoma.

Aunque el sistema de distribuciéon competencial aplicable a la ejecucion del de-
recho derivado no es otro que el que con cardcter general disefian las normas del
bloque de la constitucionalidad, debe tenerse en cuenta que el principio de coopera-
cién entre Estado y Comunidades Auténomas encuentra también aqui un campo par-
ticularmente importante de aplicacién. Los riesgos de que este principio se malinter-
preten, utilizindolo como criterio centralizador no son, quizd, desdefiables, pero no
deben ocultar su absoluta necesidad, pues estamos ante tres sujetos publicos distin-
tos, todos ellos actuando en torno al mismo proceso normativo: la UE promulga una
norma de derecho derivado, la Comunidad Autéonoma la desarrolla si es sobre una
materia de su competencia y el Estado es, finalmente, responsable de los errores que
se puedan haber producido al ejecutarla.

Hay un caso en el que se plantea de modo particularmente importante la necesi-
dad de cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas: cuando el dere-
cho derivado ha entrado a regular materias sobre las que el Estado tiene competen-
cias de regulacion bésica, siendo autondmica la de legislacion de desarrollo. La nor-
ma comunitaria no modifica tampoco en estos casos el sistema de distribucion
competencial: no podemos deducir de su existencia el vaciado de la capacidad esta-
tal de normacién bésica, con el argumento de que precisamente lo basico habria sido
ya regulado por la norma comunitaria, ni tampoco, en un sentido contrario, el vacia-
miento de la competencia de desarrollo autonémica, que no tendria ya cabida entre
la norma comunitaria y la estatal. Lo que se produce es una «norma escalonada en
tres grupos» y una imperiosa necesidad de coordinacion, pues el desarrollo normati-
vo autondmico puede claramente desaparecer al tener que sujetarse por una parte a
lo dispuesto por la norma comunitaria y por otra a las condiciones bésicas reguladas
por el Estado.
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También aqui encontramos sugerentes innovaciones, no todas ellas pacificas,
traidas por los Estatutos reformados a partir de 2006: asi, tomando de nuevo como
ejemplo el caso andaluz, el Estatuto de 2007 le dedica a esta cuestion el art. 235, se-
gun el cual «La Junta de Andalucia desarrolla y ejecuta el derecho de la Unién Eu-
ropea en las materias de su competencia, de acuerdo con lo que establezca una ley
del Parlamento de Andalucia» (art. 235.1 EA). Acertadamente, la disposicién esta-
tuaria se refiere, en términos genéricos, al «derecho de la Unién Europea», pues, si
bien de distinto modo, tanto directivas como reglamentos puede necesitar desarrollo
y, desde luego, ejecucion. De mas dificil justificacién podria ser, sin embargo, lo dis-
puesto en al apartado segundo de este mismo articulo. En efecto, segtn el art. 235.2
EA, «[e]n el caso de que la Unién Europa establezca una legislacién que sustituya a
la normativa basica del Estado, la Junta de Andalucia podra adoptar la legislacion de
desarrollo a partir de normas europeas».

Esta disposicion pretende dar respuesta al problema que puede suscitar la concu-
rrencia de tres legisladores distintos en determinados supuestos: en todos aquéllos en
los que el Estado ostente una competencia de normacién bdasica ope constitutione
pero en los que la Unién, en virtud de sus propias competencias atribuidas, ha dicta-
do también su propia normativa. En esos casos, el legislador autonémico puede ver
notoriamente mermada su propia libertad de configuracién (desnaturalizandose asi
la atribucién competencial) al tener que respetar los contenidos bésicos dictados por
otros dos legisladores anteriores. En esas circunstancias, el Estatuto permite legislar
a la CAA, per saltum, directamente a partir de la normacién basica europea. Consi-
deraciones similares podrian hacerse respecto de lo establecido, en términos muy si-
milares, por el nuevo Estatuto de Cataluiia.

Es cierto que las materias sobre las que tipicamente legisla la Unién suelen pre-
sentar un alto indice de coincidencia con aquéllas sobre las que el Estado ostenta ti-
tulos competenciales «horizontales», particularmente el de «bases y coordinacién de
la planificacién general de la actividad econdémica» (art. 149.1.13° CE). Y que en la
practica se ha producido una invocacidn excesiva de estos titulos, a falta de otros,
para fundamentar la normacion estatal en materias de competencia autonémica regu-
ladas por directiva comunitarias quedando por esta razén muy limitadas las posibili-
dades de desarrollo por parte de la CA. Pero la alteracién del sistema constitucional
de distribucién competencial que ello comporta no puede quebrarse, ahora en senti-
do contrario, de modo que la existencia de normas comunitarias implique una dismi-
nucién de las competencias estatales.
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