Soberania, autodeterminacion y unificacion europea*

1. LA GLOBALIZACION Y LOS CAMEIOS
EN EL PRINCIPIO DE SOBERANIA

El orden politico clasico actual se halla basado en
la division territorial del mundo en Estados sobera-
nos. En realidad, la nocidn de una soberania exclu-
siva y hermética ha sido siempre mas un mito que
una realidad, un mito que ha servido mas para legi-
timar la supresion de la competencia politica, tanto
en asuntos internos comao internacionales, que para
poder ejercer un poder real. Muy pocos Estados
han gjercido en la practica, incluso en los momentos
mas algidos del Estado nacional, una soberania de
estas caracteristicas. Siempre ha existido en el
mundo contempordneo una clara divergencia entre
la divisién formal del mismo en Estados nacionales
y la realidad social, econdmica, cultural, etc., sub-
yacentes, Sin embargo, tal divergencia esta alcan-
zando en ¢l momento actual un grado y unas cotas
dificiimente imaginables hace tan sdlo unos anos.
Para comprobarlo basta con sefialar algunos datos.

Frente a los 194 Estados que en 1993 componian
el mapa politico mundial, la ONU cifra en 5.000 el
nimero de grupos étnicos extendides por el mun-
do' y algunos autores calculan que actualmente
axisten en el mundo del orden de 10.000 socieda-
des o colectividades gtnicas, linglisticas, raciales,
religiosas o con identidades de algun otro tipo, cuyo
asentamiento poco o nada tienen que ver con el di-
seho de fronteras existente.

Los Estados son incapaces de abordar los pro-
blemas derivados de todo ese complejo mundo, y
de hecho actidan tan solo sobre una parte minima
del conjunto del sustrato del conocimiento humanoe.
Asi lo demuestra la existencia de alrededor de
18.000 organizaciones no gubernamentales inter-
nacionales que cubren la practica totalidad de los
asuntos humanos (cientificos, culturales, humanita-
rios, economicos, politicos, etc.) relacionados con el
bienestar de los seres humanos, bien a escala na-
cional o bien a escala global. Sus limtaciones se
muestran también en el ambito estricto de la activi-
dad politica internacional. En el momento actual se
contabilizan del orden de 2.000 organizaciones in-
tergubernamentales cuya accidn supone una limita-
c16n noteria de las posibilidades de actuacion de los
Estados.

La emergencia de toda esta nueva red de agen-
cias, grupos, entidades, etc. no es el resultado de
una moda o de la casualidad. Constituye una ver-
dadera necesidad, un intento de respuesta a la
consolidacién de un progresivo sistema de inter-

* Este trabajo recoge algunas de las ideas expresadas en mi
libro de proxima aparicion. Los nacionaksmos minornilarios y ia
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cambios intemacionales derivado de la interdepen-
dencia compleja, el papel creciente de las empresas
transnacionales’, y el descubrimiento y la difusién
de nuevas tecnologfas de produccion, distribucion y
comunicacion. El resultado de todo ello es la quie-
bra profunda del principio de scherania. Resulta di-
ficil encontrar o identificar, actualmente, alguna so-
berania uUnica que lo sea realmente.

Estos cambios no sdlo afectan al ambito politi-
co-institucional, sino a todos los ambitos, social,
cultural, familiar, etc., de la vida del ser humano
considerado tanto individual como colectivamente.
Nos enfrentamos ante una profunda crisis del mo-
delo estatal, tal como ha sido concebido hasta aho-
ra. Junto a los conceptos de etnia, nacionalidad,
ciudadania, etc. cada vez nos resultan mas comu-
nes conceptos y realidades nuevas fales como inte-
gracion, asimilacidn, sincretismo, pluralismo, inter-
cambio cultural, aculturacidn, etc. La era de la
globalizacidn mundial trae consigo no sdlo el feno-
meno de la transnacionalizaciéon econdmica, politi-
ca, etc. sino también el de la propia transnacionali-
zacion humana a través de los flujos migratorios. La
idea de los Estados europeos asentados en socie-
dades perfectamente homogéneas es una mera fic-
cidn. La sociedad europea actual constituye de he-
cho un complejo y abigarrado melting-pot humano
donde pugnan por convivir razas, religiones, len-
guas, culturas, costumbres y tradiciones extraordi-
nariamente variadas.

A la vista de estos datos, resulta dificiimente
sostenible la defensa del principio de la soberania,
al menos en el sentido en que se ha entendido
hasta ahora. En un mundo tan multilateralizado, ¢es
posible mantener la idea de que los Unicos deposi-
tarios de la autoridad soberana son los Estados?
¢ Se puede seguir hablando todavia de soberanias
indivisibles? ;A qué otras instituciones hay que
ctorgarles, ademas o en lugar del Estado, el depd-
sito de la soberania? ;Qué tipo de soberania a
unos y otros? Llegando mas alld, ;tiene sentido en
el mundo actual mantener el propio concepto de
soberania? Son preguntas muy arduas a las que no
es paosible dar respuesta, ni tan siquiera especulati-
va, en un trabajo de estas caracteristicas.

Actualmente, todos los Estados se hallan aboca-
dos de modo irremisible a un estrechamiento de sus
relaciones de cooperacidn, ¥ a una renuncia a par-
celas fundamentales de su soberania, tanto en as-
pectos territoriales como sectoriales. El ejercicio del
poder por parte del Estado estd dejando de tener un
caracter de exclusividad para basarse en criterios

* Resulta sumamente esclarecedor el contenide de un re-
ciente informe de la UNCTAD relativo a las empresas transna-
cionales en el que se sefiala gue las mismas acaparan las dos
terceras partes del comercio mundial en bienes y servicios Vid.
Chakravarthi Raghavan. Third World Neltwork Fealures, Gine-
bra. 24 de enero de 1996
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alternativos de comparticidon o concurrencia. Basta
con lanzar una mirada a Europa para percatamos
de que las refaciones intraeurcpeas, basadas hasta
eépocas recientes en el antagonismo entre los diver-
s0s Estados nacionales, estan derivando hacia una
enriquecedora y positiva relacion de cooperacién
que se extiende mas alla de los niveles y estructu-
ras rigidamente estatalss. A mayor cooperacién
entre los Estados, mayor el &mbito de asuntos que
deben ser regulados conjuntamente y, consecuen-
temente, menor el ambito de asuntos cbjeto de una
soberania exclusiva.

Es cierto que el gran publico se resiste a cambiar
las percepciones vigentes y sigue manteniendo, to-
davia, una identificacién colectiva con el Estado.
Pero en la realidad, las cosas estan cambiando de
forma extraordinaria. Se esta dando un retroceso en
el control jerarquico del Estado. Las fronteras son
penetrables y pierden su significado cuando actores
ne estatales pueden comunicarse a través del es-
pacio. El Estado ha dejado de ser un actor unitario
para convertirse en un marco mas, no el unico, en
el que se negocian y resuelven las diferencias poli-
ticas. La accién colectiva cada vez se escapa mas
de la jurisdiccion del Estado. Por ello, cada vez re-
sulta mas dificil mantener la idea del Estade como
el garante, ¢ al menos come el Unico garante, del
“interés general”.

Por todes estos motivos, en el mundo actual el
protagonisme de las relaciones internacionales no
es ya exclusivo de los Estados, sino que corres-
ponde a otros muchos entes, instituciones u organi-
zaciones (intergubernamentales, no gubernamen-
tales, infraestatales o, incluso a entidades privadas
de caracter mercantil, profesicnal, cultural, social,
etc.). Estamos pasando de una rigida y hermética
estatalizacion de las relaciones internacionales a
una enriguecedora segmentacion tanto territorial
como funcional. Junto a la diplomacia, aparecen va-
rias formas (global, interregional, transfronteriza,
intermetropolitana, etc.) de paradiplomacia cuyo
sujeto no es el Estado, y que sen perfectamente
compatibles con la diplomacia estatal. Los entes re-
gionales estan adquiriendoc un gran protagonismo
en esa nueva paradiplomacia mediante una presen-
cia cada vez mas intensa (convenios de coopera-
cidn transfronteriza, conferencias de poderes loca-
les y regionales, jumelages, etc.), en el ambito de
las relaciones internacionales.

Se ha roto definitivamente con la linealidad del
Estado nacional sustentada sofo en dos grandes
pivotes: el pueblo, entendido como la suma de indi-
viduos-ciudadanos y el Estado. La soberania po-
pular, expresada a través de |a voluntad de los ciu-
dadanos, sigue constituyendo condicion sine gua
non para la existencia del poder politico democrati-
co.

Sin embargo, en la actual sociedad de la comple-
jidad, ciudadania y nacionalidad no tienen porqué ir
necesariamente unidas. El ser humano individual es
una entidad muy compleja tanto en si mismo consi-
derado como en relacién con los demas individuos,
¥ por tanto na puede gquedar reducido a la sola con-
dicién de ciudadano. En una sociedad desarrollada
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como la actual somos al mismo tiempo, y sin solu-
cidn de continuidad, miembros de una familia, de
una unidad de parentesco, de un circulo de amigos,
de un grupo de vecinos, de grupos de trabajo con
los que vivimos experiencias comunes, de una de-
terminada colectividad religiosa, de una comunidad
lingdistica, de una determinada regidn, de una o va-
rias estructuras politicas que se desarrollan en es-
calas y segmentos diferenciados, de agrupaciones
ideoldgicas, o de colectividades que persiguen fines
comunes de numerosa y variada indole, y asi suce-
sivamente.

2. SOBERANIA Y AUTODETERMINACION
EN EL NUEVO ORDEN INTERNACIONAL.
LA SITUACION EN EUROPA OCCIDENTAL

Este conjunto de nuevas realidades esta origi-
nando un profundo cambio de las concepciones
tedricas sobre las que se han asentado tradicional-
mente los Estados nacionales. Por ello cabe plan-
tearse hasta qué punto tiene sentido identificar, al
menos con caracter general, el derecho de autode-
terminacién con la constitucion de un nuevo Estado
nacional. Alge similar debe predicarse de los Esta-
dos nacionales ya constituidos, en los que se pro-
duce una mitificacién poco acorde con la realidad
de los mismos.

Nos encontramos en el umbral de un nuevo mun-
do en el que la simbiosis Estado nacional-revolucion
industrial comienza a ser sustituida por nuevas for-
mas de organizacién y estructura politicas mas
adecuadas para la nueva sociedad tecnoldgica ac-
tual. Ni el Estado étnice ni el Estado-nacion permi-
ten, salvo bajo las formas de ghettos étnicos y so-
ciales diferenciados, la existencia de la pluralidad y
la diversidad.

El nacicnalismo existe en todo tipo de sociedades
pero es en la sociedad industrial donde mas se
sustenta en la idea del Estado. El Estado-nacion,
como tal forma politica, es menos importante y mas
débil en los tipos de sociedad que preceden y su-
ceden a la sociedad industrial.

Es en el marco de esas nuevas formas de organi-
zacién politica donde puede conciliarse la autono-
mia de ciertas colectividades humanas y el interés
general, donde puede establecerse una compatibili-
dad entre los principios de autodeterminacion y so-
berania. Es posible que en determinadas circuns-
tancias sea necesaria la constifucidon de nuevos
Estados en su actual confermacién pero, al contra-
ric de lo sucedido hasta ahora, tal circunstancia de-
biera ser excepcional.

En la actual estructura politica ya no resulta im-
prescindible el mantenimiento del nexo entre auto-
determinacion y secesion. Ahora bien, la ruptura de
ese nexo reguiere la expansidon de nuevas formas
de organizacion politica capaces de superar la rigi-
da estructura en la que hasta ahora se han asenta-
do los viejos Estados nacionales. Para ello, es ne-
cesario lanzarse sin miedo a imaginar gqué formas
de organizacion politica estan sustituyendo al Esta-
do, y cdmo pueden legitimarse y consolidarse en el



futuro. Sin animo de exhaustividad, he aqui algunas
de las posibles formulas o aspectos susceptibles de
ser tenidos en cuenta.

No hay que olvidar que fa division del mundo en
Estados scberanos es una invencién relativamente
reciente ya que tan solo adquirié cardcter de uni-
versalidad a lo largo del presente siglo. Por ello, y
en primer lugar, parece necesario recuperar y ade-
cuar ciertas formulas perfectamente conocidas y
que cuentan con una gran tradicidn histdrica. Asi,
por ejemplo, las figuras de la libre aseciacién, con-
federacidn, federalismo, autonomia, territorio prote-
gido, territoric internacionalizado, condominio, pro-
tectorada, etc. El derechc comparado nos ha
demostrado que, en no pocos casos, la puesta en
practica dentro del propio Estado de algunas de
estas soluciones creaiivas ha permitido desactivar
conflictos muy importantes.

El segundo aspecto hace referencia a la necesa-
ria readecuacion del derecho internacional que ya
no puede ser entendido, por mas tiempo, como el
derecho “entre Estados”. La creciente aparicion y
expansién de numercsas entidades no estatales
exige redefinir las bases en las que se ha sustenta-
do, hasta ahora, el derecho internacional. Las acti-
vidades paradiplomaticas, a las que se ha aludido
antes, pueden derivar en una situacidn de conflicto,
¢ en un praceso de racionalizacion. Es al derecho
internacional a guien corresponde la responsabili-
dad de que sea mas el resultado de lo segundo que
de lo primero.

En tercer lugar, resulta imprescindible otargar una
mayor capacidad de decisién y un mayor poder po-
liticc a las cada vez mas numercsas e influyentes
organizacicnes internacionales o intergubernamen-
tales. El orden internacional sigue manteniendo ca-
racteristicas propias de los sistemas tribales en los
qgue las unidades, muche mas integradas interna-
mente que en su relacion con otras o que en su
unién dentro de la supraunidad, resultan mas fuer-
tes que el sistema. Mas que de orden hay que ha-
blar en no pocas ocasiones de desorden internagio-
nal.

No basta con crear un orden internacional. Ese
orden debe ser, ademas, un orden democratico. Al
igual que ocurre con las instituciones de cada Esta-
do, también los organismes y fuerzas sobre los
cuales se estructura el orden internacional deben
ser objeto de un control democrético por parte de
los ciudadanos. Ello evitaria la paradoja actual que
permite sustentar la vida politica interna de los Es-
tados democraticos en los principios filoséfi-
co-politicos de Locke o Kant, y al mismo tiempo
mantener la aplicacion de las fesis de Habbes en la
actuacion de esos mismes Estados en el ambito
internacicnal.

El actual grado de institucionalizacion de la mayor
parte de estas organizaciones (ONU, Consejo de
Europa, Unién Eurcpea, etc.) es tadavia muy débil,
si lo comparames con su importancia politica real.
Tales organizaciones pueden y deben actuar coma
garantes, frente a los Estados constituidos, de la
defensa de las colectividades nacionales, étnicas,
linglisticas, elc. mediante el establscimiento de ga-

rantias internacionalmente reconocidas. En el am-
bito concreto que nos ocupa, resulta imprescindible
el establecimiento de procedimientos internaciona-
les para la resclucién de disputas derivadas de la
reclamacién del derecho de autodeterminacién
tanto a escala mundial, como a escala regional,
bien mediante la creacidn de Comisicnes o grupos
de trabajo ad-hoc, o bien mediante &l nombramiento
de Comisionados especiales.

Una decision de esta indole, ademas de introducir
una norma juridica acorde con el reconocimiento de
la dignidad e igualdad de los seres humanos, traeria
como cansecuencia practica una reduccién de los
conflictos. En numerosos casos, el foco de la rer-
vindicacion se desplazaria de la negacién mutua y
consiguiente ruptura a la busqueda de soluciones
kasadas en la ceexistencia.

No hay que olvidar que la estrategia secestonista
tiene normalmente un coste altisime. A veces la
adopcion de esa via ne es tanto el resultado de una
decision voluntaria, sino la consecuencia de una
ausencia de vias alternativas de sclucidon. El objeti-
vo Ultimo, la razdn de ser de los movimientos sece-
sionistas es la supervivencia y el mantenimiento del
grupe, de la comunidad, y su desarrollec come tal
comunidad, en los érdenes politico, econdmico, so-
cial, cultural, ete. Si no se plantease la coexistencia
como el resultado de un acto imperative, muchos
pequefios grupos, étnicos, religioses o linglistices,
etc., comenzarian a examinar con mayor serenidad
hasta qué punto les resulta viable la secesidon desde
el punte de vista politico, social o econdmico.

Los cambios derivades del proceso de globaliza-
cidn e interdependencia arriba citados permiten, par
primera vez en dos siglos, ctorgar soluciones inte-
gradoras y no secesicnistas a las reivindicaciones
planteadas por esas cclectividades. La diversifica-
cion de la agenda internacional y la desaparicion de
ia division abscluta entre politica extericr e interior
permiten gue esas colectividades se vayan involu-
crando en las politicas extericres estatales. La glo-
balizacion sitia a esas colectividades en una reali-
dad economica en la que emergen nuevaos
mercados globales de dimensidén mundial.

El acceso de las masas a la cultura, su tema de
conciencia individua! y de grupo, 1a propia aparicion
de las reivindicaciones nacicnalistas, etc. estan
provocando la revalorizacian de las particularidades
y €l consiguiente ahondamiento de las divisiones
nacionales. Pero, a suU vez, estas fuerzas scn con-
trarrestadas por imperatives econémicos que
exigen la concentracion de recursos, la facilidad
de comunicaciones y la adopcidan de medidas de
coordinacion e integracion. De ello se deriva la
necesidad de poner en marcha un doble proceso
—centrifugo y centripeto— simultanec y comple-
mentario gque permita estructurar entidades socio-
politicas de caracter centripeto compatibles con
macroentidades econtmico-narmativas de caracter
centrifugo.

La mejor muestra de este proceso la tenemos en
el marce de la Unidn Europea. Al igual que en otras
partes del mundo, tradicionalmente las reivindica-
cicnes del derecho de autcdeterminacion se han
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concretado, en la practica, en el derecho a la sece-
sidn. Sin embargo, en la Europa occidental actual,
muchas de las reivindicaciones nacionalistas astan
abandonando la aspiracion estatista optando por
una forma de desintegraciéon que permita simulta-
neamente una forma de integracion mas amplia en
la via hacia un nuevo orden politico. Por primera
vez, la secesion y la autodeterminacion dejan de
sequir caminos paralelos. Mientras que la primera
carece de sentido en el actual procesc de integra-
cidn eurcpea, la segunda sigue manteniendo ple-
namente su vigencia.

Europa, y méas concretamente Europa occidental,
constituye, sin lugar a dudas, una de las zonas
geograficas en las que se estan manifestando de
forma mds evidente los cambios a los qua he aludi-
do antetiormente. Los Estados nacionales eurcpeos
estan resultando afectados, en mayor o menor me-
dida, por un doble fendmeno. Ef primero, exteriar,
derivado del proceso de interdependencia, cada
vez mas desarrolladeo, que se esta produciendo en
todos los ambitos sociales, econdmicos, politicos,
militares, etc., y que se expresa 2n la aparicion de
estructuras, instituciones, organismas, etc. supra-
nacionales. El segundo, interno, expresado por las
aspiraciones de ciertas colectividades territoriales
que tratan de afirmar frente al Estado nacional una
capacidad de actuacidn politica, econdmica y cuitu-
ral propias.

Sea cual fuere el nuevo tipo de poder emergente,
lo cierto es que la progresiva integracion de los Es-
tados nacionales estd originando ya importantes
efectos en principios juridico-politicos tan basicos y
fundamentales como el de la soberania, tal como ya
ha quedado indicado anteriormente. El mito integra-
dor del Estade nacional se ha definido, tradicional-
mente, por tres dogmas cldsicos de la soberania
como son la supremacia, la indivisibilidad, y la uni-
dad del Estado. En aplicacién de esos principios el
Derecho y el Estado han ido permanentemente uni-
dos. El derecho en su sentido clasico, ha constitui-
do siempre una emanacidn de la soberania estatal.
No se reconocia otro derecho que el generado por
el propio Estado, y el derecho internacional se
aceptaba sdlo en la medida en que el Estado lo le-
gitimaba.

Con el proceso de unificacion europea comienzan
a resquebrajarse, o cuando menos debilitarse, esos
principios tradicionales. Asi, frente a la coincidencia
entre un ente soberano y un territorio exclusivo
donde se ejerce esa soberania, surge un sistema
politico multinacional, geograficamente abierto y en
constante crecimiento. Frente a una soberania tni-
ca & indivisible se establece una soberania compar-
tida: junto a las leyes del Estadp, han surgido leyes
@ normas comunitarias’, y también, en su caso, le-
yes y normas regionales o autonomicas. A ello debe
anadirse la creacion de un derecho transnacional
derivado de los pactos o acuerdos juridicamente

! Se prevé que en un futuro cercane el 75 por clento de la le-
gislacién nacional tendra su origen directo o indirecto an la la-
gislacién comunitaria. Vid. Theo A.J.Toonen, “La Europa de las
administraciones™ en M. Arenillas y otros: La Europa de /as Ra-
Giones. Universidad de Granada. 1994, p. 18.
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validos suscritos entre los entes interregionales,
transfronterizos, etc.

La idea del Estade de Derecho, entendido como
abstraccion dltima del poder, sigue siendo perfec-
tamente valida y continda plenamente vigente, pero
se trata ahora de un Estado de Derecho no asenta-
do exclusivamente en el Estado-nacidn. La mutua
interrelacidn entre Derecho comunitario, Derecho
estatal, Derecho regional, y Derecho transnacional
(por no hablar del Derecho internacional) hacen que
el poder y la soberania se compartan entre las di-
versas instancias y sujetos en funcion de los ambi-
tos materiales de competencia asignados a cada
uno de ellos. El Estado nacional deja de tener la ex-
clusividad en cuanto soporte de la legitimacién y
aplicacion del Estado de Derecho, como lo muestra
la presencia del Tribunal de Justicia de la Comuni-
dad Europea o incluso el propio Tribunal Europeo
de Derechos Humanos.

Por todo ellg, la Eurcpa unida no puede construir-
se ni contra los Estados ni contra las regiones, ni
tan siquiera al margen de ellos, sino que debe
constituir el crisol resultante de ese variado, com-
plejo y rico acervo social y cultural de las diferentes
colectividades que componen la sociedad europea.

3. LASITUACION EN ESPANA

La Constitucidn espanala en su articuls 2, reco-
noce a las Comunidades Auténomas una amplia
autonomia pero considera indisoluble la unidad de
Espana. Ello implica la imposibilidad de una segre-
gacion territorial. Se trata ciertamente de un pro-
blema fundamental y al mismo tiempo muy delicado
al que el Estado de las Autonomias no ha sabido
darle una solucién adecuada. Sin embargo, creo
gue este problema podria perder una gran parte de
su virulencia, a la espera de las posibles soluciones
que pueda aporiar el disefio definitive de la cons-
truccidn europea. Por ello, resulta crucial una ade-
cuada respuesta tanto del Estado espafol como de
la Unidn Europea en orden a resclver este asunto y
otros similares existentes en Europa oceidental.

Caben dos posibles alternativas al problema de
los nacionalismos actualmente existentes en el se-
no de la Unidn Euraopea. Una es la creacion de nue-
vos Estados nacionales; la otra, la transforma-
cién-superacion de los ya existentes. Como ya he
senalado antes, el protagonismo de las relaciones
internacionales no es ya exclusivo de los Estados.
Las regiones europeas estdn adquiriendo un gran
protagonismo en esa nueva paradiplomacia me-
diante una presencia cada vez mas intensa en el
ambito de las relaciones internacionales.

A la vista de los cambios arriba citados, resulta
necesano comenzar a plantearse en serio cual de-
be ser la forma y el contenido a otorgar al derecho
de autodeterminacidn. |dentificar, a las puertas del
siglo XXI, la autodeterminacién con la consecucion
de un Estado independiente supone, en mi opinién,
ir en sentide contraric al marcado por la evolucién
actual del mundo. Creo que la idea de un Estado
soberano independiente deberia ser sustituida por



la exigencia de un protagonismo propio en el seno
de la Unidn Europea, y este cambio de actitud de-
beria encontrar una actitud correlativa por parte del
Estado favoreciendo la participacién de las Comu-
nidades Autdnomas en los procesos de decision
gue se tomen a escala europea.

Por ello considero que la solucion definitiva del
problema de los nacionalismos en Europa occiden-
tal aparece intimamente ligada a la forma en que se
lleve a cabo el desarrollo institucional de la UE. En
tal desarrollo parece necesario otorgar un impor-
tante protagonismo, en calidad de sujeto activo, a
las nacionalidades y regiones. Un protagonismo
que, sin animo de ser exhaustivo, y centrandome
exclusivamente en el ambito politico institucional,
deberia estructurarse en torno a cinco grandes ejes:

1. Institucionalizacion de una estructura federal
de doble nivel en la que estén representados no
solo los Estados, sino tambien las regiones (Lander,
Comunidades Autdnomas, etc.), bien a traves de un
Consejo o un Senado de las Regiones, con com-
petencias lagislativas propias, y con una capacidad
de decisién politica propia en las materias de su
competencia.

2. Participacion de las nacionalidades y regiones
en aquellos asuntos que afecten a materias de su
especifico interés o competencia, hien de forma di-
recta ante la sede de las instituciones comunitarias,
o0 bien a través de los érganos centrales del Estado
en la fase de negociacion y elaboracion de normas
comunitarias, siempre que afecte a materias de su
competencia. Ambas vias son compatibles.

3. Ejecucion, por parte de las regiones, de las
decisiones comunitarias en todo lo que afecte a las
matenas atribuidas a su competencia.

4. El gjercicio, por parte de |as regicnes, de un
intenso y amplic protagonisme en las llamadas
«relaciones transnacionales», es decir todas aque-
llas actividades exteriores dirigidas a favorecer su
desarrollo econémico, sacial y cultural: visitas de
delegaciones de las regiones al exterior, la invita-
cion de representantes de paises extranjeros, parti-
cipacion en manifestaciones comerciales o turisti-
gas, o la organizacion de encuentros, de estudios, o
incluso la conclusion de acuerdos informales con
otras regiones europeas o con Estados extranjeros.

5. Por dltimo, en aquellos territorios que se an-
cuentran geograficamente situados, o incluso dividi-
dos, en un area fronteriza, parece imprescindible la
potenciacion de una cooperacion transfronteriza de
interés comin entre las diversas regiones. En tal
sentido, una interpretacion abierta del articulo 8-A
del Acta Unica Europea que propugna la puesta en
marcha del mercado intericr a fravés de un espacio
sin fronteras interiores podria facilitar enormemente
el desarrollo de las regiones fronterizas posibilitan-
do la creacion de centros regionales supraestatales,
resolviendo asi ese contencioso historico.

En algunos paises europeos tales como Belgica,
Alemania, Austra, Suiza, etc., se han dado impor-
tantes avances en orden a lograr que las entidades
subestatales {lander, regiones, comunidades, can-
tones, etc.) mantengan un protagonismo relevante a
la hora de disefiar y ejecutar aguellas pcliticas eu-

ropeas que afecten a sus intereses. ;Qué posibili-
dades ofrece la Constitucion espafola en este sen-
tido?

La Constitucion no establece prevision alguna re-
lativa a la participacién de las CC.AA. en la UE. Sin
embargo, o que la CE no fij6 lo hicieron los Estatu-
tos de Autonomia estableciendo sus textos, de for-
ma generalizada, disposiciones reguladoras de una
cierta actividad “externa”, tanto en lo que se refiere
a la participacion de las CC.AA. en la celebracion
de los tratados, o en la toma de decisiones comu-
nitarias por parte del Estado espafiol, como en lo
concerniente a la gjecucion del derecha internacio-
nal y comunitario. lgualmente, los EE. AA. han esta-
blecido clausulas por las que se arrogan la capaci-
dad para llevar a cabo una serie de actividades
transnacionales.

La ausencia de un tratamiento global por parte de
la Constitucion ha hecho que, a pesar de las previ-
siones estatutarias, la practica politica haya dejado
bastante que desear. No existe, o no ha existido
hasta ahora, una normativa genérica reguladora de
este importante asunto, y por ello la actividad de las
CC.AA. en lo relativo a la UE se ha visto condicio-
nada durante estos afios por los constantes can-
flictos surgidos entre el Estado y las CC.AA. A falta
de una legislacidn adecuada ha sido, una vez mas,
al Tribunal Constitucional al que le ha correspondi-
do la carga de dilucidar, caso por caso, los numero-
s0s y a veces muy complejos asuntos surgidos en
esta materia.

A falta de una normativa clara, el alte Tribunal ha
mantenido un alto grado de indefinicion a la hora de
resolver los diversos asuntos que se le han ido
planteando, emiiendo asi, en algunos casos, sen-
tencias divergentes cuando no claramente contra-
dictorias®. A pesar de esa indefinicion, del conjunta
de decisiones tomadas hasta ahora por el Tribunal
Constitucional pueden entresacarse algunas lineas
maestras de interpretacién. Veamos muy breve-
mente los dos puntos mas resaltables de esa doc-
trina. Uno de ellos hace referencia al concepta de
relaciones internacionales. E! segundo, al modo de
llevar a cabo esas relaciones.

En cuanto al primer aspecto, el alto Tribunal ha
senalado que, en las llamadas “relaciones internacio-
nales”, hay que distinguir dos tipos de actividades. Uno
es el derecho internacional en sentido estricto, y otro
las lamadas actividades transnacionales. El primero
se manifiesta a través de la firma de tratados inter-
nacionales. El derecho internacional crea obligacio-
nes juridicas y es, por tanto, de la competencia ex-
clusiva del Estado. Por lo tanto, el Estado es el
unico legitimado para ejercer el treaty-making
power, es decir, para suscrbir tratados internacio-
nales.

El segundo tipo lo constituyen las actividades trans-
nacionales. Son aguél conjunto de actividades y con-
tactos que, aln teniendo dimension infernacional, no
originan obligaciones inmediatas, no suponen gjercicio

* Los interesados en esta materia pueden consultar, como

un ejemplo de estas contradicciones, el contenido de lo expre-
sado en las sentencias 137/89 y 165/94.
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de la soberania, ng inciden en la politica exterior del
Estado, y no generan responsabilidad politica de éste
frente a otros Estados. Por ello, las CC.AA. se hallan
perfectamente legitimadas para llevar a cabo tales ac-
tividades transnacionales.

En cuantc al segundo aspecto, relativo a la
puesta en practica del derecho internacional, en to-
do proceso de elaboracion, aprobacién y aplicacion
de un tratado o, en &l caso gue nos ocupa, del de-
recho europec, es preciso distinguir das fases dife-
renciadas. Una es la fase ascendente dirigida a dis-
cutir, preparar, elaborar y preparar un tratado o una
norma comunitaria europea. Otra es la fase des-
cendente cuyo cbjeto es cumplir y aplicar lo que ha
quedado sefialado &n el tratado.

En la fase ascendente se dan dos momentos dife-
renciados. Uno es el momento de la formacion de la
voluntad estatal y otro diferente el de la manifesta-
¢ion de esa voluntad. Dicho de otro modo, una cosa
es discutir, preparar y elaborar una norma interna-
cional o europea; cotra cosa muy diferente es apro-
bar esa norma. La aprobacién de esa norma, es
decir, la manifestacién de la voluntad estatal co-
rresponde a los drganos estatales que representan
la soberania (Parlamento y Gobierno). Sin embargo,
en la discusion y preparacion de esa norma, es de-
cir, en la formacion de la voluntad estatal deben in-
tervenir los érganos de los entes constitucionales
afectados por el tratado, y en el caso gue aqui nos
ocupa, los organcs de las Comunidades Auténo-
mas, cuande la materia del tratado afecte a las
competencias de las mismas.

Lo mismo occurre con la fase descendente. El
Parlamento y el Gobierno centrales quedan obliga-
dos, en cuanto organos de expresion de la sobera-
nia, a garantizar el cumplimientc de las obligaciones
internacionales. Ello no supone, sin embargo, que la
ejecucion de los decisiones comunitarias se lleve a
cabo de medo directo por parte de esos drganos.
Habra que estar a lo que digan las ncrmas previstas
en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia.
Si la materia objeto de aplicacion es competencia
de una Comunidad Autdnoma, sera a esa Comuni-
dad a la gque corresponda la ejecucion de esas
normas.

Las decisiones del Tribunal Constitucional ni pue-
den, ni pretenden suplir la ausencia de una normati-
va de caracter general capaz de regular la presen-
cia de las Comunidades Autdnomas en Eurcpa.
Ante la ausencia de una normativa adecuada, las
relaciones entre el Estado y las CC.AA. en lo refe-
rente a Europa se han distinguido, tradicionalmente,
por su opacidad, complejidad y heterogeneidad. Ello
origina problemas de seguridad juridica, ya que los
resultados dependen de coyunturas politicas, de la
mayor o menor capacidad de presion, etc.

Por ello, resultaba imprescindible y urgente la ela-
boracion de esa normativa de caracter general. Se
han producido varios intentos en tal sentido. Entre
ellos destacan la firma, en octubre de 1992, de un
Acuerdo de Institucionalizacién de la Conferencia
de Asuntos relacionados con las CC.EE. En cum-
plimiento de tal Acuerdo se elabord, en noviembre
de 1994, un proyecto de Conferencia sobre la parti-
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cipacion interna de las CC.AA. en los asuntos co-
munitarios europeos a través de las conferencias
sectoriales.

Tambien el Senado esta trabajando en orden a
establecer férmulas de participacion en el mismo
sentido, fdrmulas que, siguiendo el derecho compa-
rado, no solo deberian referirse a la participacién
“interna” de las CC.AA., sino también a su participa-
cion “externa”.

Por dltimo, el Acuerdo de Gobierno suscrito en
abril de 1996 entre el PP y CIU preve, entre otras
medidas: 1) reforzar los mecanismos de articulacion
del procedimiento de consulta previa en todas
aquellas matetias propias del ambito competencial
de las CC.AA.; 2) garantizar la intervencion efectiva
de las CC.AA. en la fase de formacidn de la volun-
tad comunitana, interviniendo en la definicidn de la
posicion del Gobierno en la UE; 3) crear la figura de
un agregado con competencia exclusiva para rela-
cionarse con las oficinas de las CC.AA. en Bruselas
y para la canalizacidon de la informacion hacia las
CC.AA.; 4) articular la presencia de representantes
autondmicos en las delegaciones espafiolas ante
los Comités y Grupos de Trabajo en el seno de la
Comisién, cuando se trate de materias de interés
especifico o singular para las correspondientes
Comunidades Auténomas.

Es preciso llamar la atencidn sobre la extraordina-
ria importancia de establecer formulas adecuadas,
asumidas par tados. Una regulacion adecuada de la
participacion de las CC.AA. en el proceso de cons-
truccién europea podria desactivar de forma im-
portante algunos de los conflictos mas graves ac-
tualmente existentes. En influyentes sectores del
nacionalismo mederade tanto catalan como vasco,
se percibe, en lo referente al derecho de autode-
terminacidn, un importante cambio de orientacion
en los Ultimos afios. Este cambio se manifiesta en
una implicita renuncia en la practica, aungue no en
la tearia, a la consecucidn de un Estado soberano
independiente, sustituyendo tal reivindicacién por la
exigencia de un protagonismo propio en el seno de
la Unién Europea. Por ello, resulta crucial una ade-
cuada respuesta tanto del Estado espafiol como de
la Union Europea a este asunto estableciendo for-
mulas que favorezcan la participacion de las Comu-
nidades Autdnomas, y particularmente de Euskadi y
Catalufia, en los procesos de decisién que se to-
men a escala europea.

En el caso espafiol deberfa establecerse, en mi
opinién un sistema hibrido, que permita compaginar
la existencia de diecisiete CC.AA. con una serie de
poderes comunes a todas ellas, v a su vez la exis-
tencia de ciertas CC.AA. con singularidades de re-
levancia constitucional. La necesidad de conjugar el
multilateralismo con ciertas relaciones bilaterales
viene en unos casos impuesta por la propia Cons-
titucion o resulta facilmente deducible de la misma.
En tales casas hay que establecer cauces bilatera-
les concretos’.

* En noviembre de 1995 se irmé un Acuerdo para la Consti-
tucion de una Comisidn Bilateral de Cooperacién entre la Admi-
nistracién del Estado y la Administracion de la Comunidad Autd-
noma del Pais Vasco para asuntos relacionados con la Unién
Europea.



Hay que tener en cuenta que el origen del Esta-
do autondmico se encuentra en la existencia de
dos causas confluyentes, pero muy diferentes en-
tre si. La primera causa que dio lugar al mismo
fueron las reivindicaciones nacionalistas que exi-
glan la autonomia como proteccidn de identidades
histéricas (lenguas, derechos histdricos, concierto
econdmico, palicia autdénoma, etc.). La segunda
causa fue la necesidad de una descentralizacion
regional como principic de organizacién mas efi-
caz. Es obvic gue aunque ambas causas conflu-
yesen en un mismo resultado, poco tenian que ver
antre si.

Entre el nacionalismo y el regionalismo se dan
ciertos elementos comunes que les permiten con-
verger en algunos aspectos concretos. Asi, por
gjemplo, las movilizaciones nacionalistas y regio-
nales tienen como interiocutor comuan al poder cen-
tral, al cual van dirigidas las protestas y reivindica-
ciones de orden politico, cultural o econdmico. Lo
gue ambos pretenden es una redistribucién de re-
curscs y valores por parte de ese Estado. También
coinciden ambos en la exigencia de un cierto poder
politico sobre un territorio. Sin embargo, ahi acaban
las similitudes. Ei regionalismo regpresenta un crite-
rio de organizacion de los intereses sobre bases te-
rritariales. El nacionalismo es algo més que eso. La
razon fundamental de su existencia se basa en la
presencia de una identidad propia, es decir de una
colectividad que sustenta elementos culturales co-
munes y un intenso sentimientc de pertenencia a
esa colectividad.

El regionalismo y el nacionalismo son, por lo tan-
to, fendmenos sustanciaimente diferentes entre si,
ya que obedecen a logicas o principios diferentes.
Mientras que el regicnalisme y la descentralizacion
politico-administrativa obedscen, fundamentalmente
aunque no exclusivamente, a la logica o principio de
la eficacia organizativa, los nacionalismes tienen
por objetc exigir o garantizar, en su caso, la logica o
el principic de la diferencia.

La primera ldgica exige que la Censtitucidn garanti-
ce la eficacia de la organizacidn. La segunda, que
garantice la “diferencia”. Para hacer posible 1a garan-
tia de la eficacia, es indispensable el establecimiento
de relaciones multilaterales. Para hacer posible la ga-
rantia de la diferencia, resulta indispensable el esta-
blecimiento de relacicnes bilaterales.

Del tratamiento otcrgado a este problema tanto
por parte del Estado comea de las fuerzas naciona-
listas vascas y catalanas se desprende un mani-
fiesto desfase entre la tecria y la retérica anciadas
en el siglo XIX y la realidad que nos aboca al siglo
XX1, una excelente muestra de la prevalencia de los
mitos decimonodnicos sobre las realidades del nuevo
siglo, de la forma scbre el fondo, de ias declaracio-
nes solemnas sobre los objetivos practices.

Desde la perspectiva nhacionalista, inciuso la
mas radical, ia independencia constituye cada
vez mas un fin escatoldgico, tanto mas reiterado
cuanto menos se cree en él, La vida real va por

otros derroteros que tienen gue ver mas con
esas nuevas realidades sociales, economicas,
politicas, etc. que he resefado anteriormente.
Basta con ojear las pragramas politicos de cual-
quiera de los partidos nacionalistas. Aparte de
alguna concesién a la galeria, o que prima en su
contenido es la realidad diaria que viene deter-
minada pcr la necesidad de la modernizacion de
las infraestructuras, la presencia en Europa, la
creacién de un eje caman econdémico, el desarro-
llo e innovacidn tecnoldgicos, la necesidad de
una c¢chesidn social y cultural, etc.

El sistema constitucional espafol, al configurarse
como un Estado de las autonomias, cuenta a priori
con una estructura politica adecuada para hacer
frente a los retos que se deriven del nuevo orden
politco europeo. Parece esencial la presencia de
Euskadi, Catalufa y las demas Comunidades Auto-
nomas en las decisiones europsas, como parece
imprescindible una mayor participacion en las deci-
sicnes politicas globales. Los probiemas naciona-
listas no van a resolverse a golpes de declaraciones
solemnes, sina mediante el acuerde, &l dialogo v la
cooperacian.

En el umbral del nuevo sigle resulta imprescindi-
ble desacralizar los conceptos politicos, y particu-
larmente los cenceptos de nacién y nacionalismo.
Parece necesario y urgente acabar con los mitos
escolasticos que, desde la perspectiva del Estado
nacional espafiol nos hablan, en frase con claras
trazas de exorcismo, de una “indisoluble unidad de
la Nacién espancla, patria comin e indivisible de
todos los espafioles”, y desde la perspectiva de los
nacionalismos periféricos nos hablan de derechas
inalienables e imprescriptibles basados en presun-
tas legitimidades histdricas.

Las naciones san realidades sociales, y como ta-
les constituyen fendmenos contingentes sometidos
a factores, vaivenes, y acontecimientos diversos.
Basta con lanzar una mirada a la historia y ver la
caida de los grandes imperios o, estos Ultimos
afios, el derrumbamiente de un crden politico mun-
dial que & todos nos parecia destinado a perpetuar-
se. La capacidad de las nacionss para sobrevivir no
depende de declaraciones formales y grandilo-
cuentes sino de la adaptabilidad de sus gentes a
cada momento histérico concreto.

:iEs posible llevar esto a la practica? Considero
que, ai contrario de lo que ha ocurrido hasta ahora,
los vientas actuales soplan de modo favorable en
crden a hacer posible esta integracion o superacion
de los modelos antagonicos. Tradicionalmente, las
nacionalismos han aparecido intimamente ligadas a
una idea u objetive concreto, cual es la idea de que
la construccion de una nacidn conlleva necesaria-
mente la creacion de un Estado independiente pro-
pio. Nacionalisma y Estado independiente siempre
han ido unidos en la Historia moderna. Sin embar-
go, en la perspectiva del siglo XXI, y en el &mbito
geografico de la Europa unida, esta ligazdn ya no
tiene sentido.
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