LA ORGANIZACION TERRITORIAL
DE LOS ESTADOS EN EL TRATADO DE LISBOA:
¢NADA NUEVO BAJO EL SOL?*

ANA M. CARMONA CONTRERAS
Profesora titular de Derecho Constitucional
Universidad de Sevilla

SUMARIO

I. Consideraciones preliminares.

II. Unién Europea y organizacion territorial
interna: jcompartimentos estancos o rea-
lidades conexas?

III. Las vias hacia la incorporacién del factor
territorial en el Derecho primario.

IV. Reflexiones conclusivas.

I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

El presente trabajo se propone abordar el tema de los potenciales efectos
que el Tratado de Lisboa proyectara, en el momento de su entrada en vigor,
sobre la organizacion territorial de los Estados miembros de la Unién Europea
(UE) y, de una forma mas concreta, en el caso de Espana. No obstante, con
cardcter preliminar y al objeto de enfocar correctamente el anilisis de la
cuestion planteada, consideramos necesario dejar constancia expresa de al-
gunos elementos fundamentales que predeterminan nuestro discurso: por
un lado, que el Tratado de Lisboa, en lo que se refiere al tema analizado, si-
gue esencialmente (aunque con alguna variante significativa que serd desta-
cada en su momento) la estela marcada por su directo antecesor, el (fallido)

* Las ideas fundamentales contenidas en este articulo fueron expuestas en la ponencia La
incidencia del Tratado de Lisboa en la estructura territorial espanola» presentada en las jornadas
«La gestacion, el contenido y las perspectivas del Tratado de Lisboa», celebradas los dias 9 y 10 de
octubre de 2008 en la Facultad de Derecho de Segovia.
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Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa (TeCE). Por
otro, que éste Ultimo, a pesar de las expectativas que su gestacion despertd
tanto entre las instituciones europeas' como en el seno de la Convencién?, no
supuso un salto cualitativo sustancial con respecto a la situacion anterior. Re-
sulta innegable que el proyecto de Constituciéon Europea incorpord ciertas re-
ferencias novedosas respecto de la percepciéon comunitaria en el ambito de la
estructura territorial de los Estados miembros, pero no es menos cierto que ta-
les innovaciones no presentan una entidad transformadora determinante de la
que se desprenden elementos renovadores de indole sustancial.

Asi pues, a la vista del panorama eminentemente «continuista» que los dos
ultimos proyectos de tratados comunitarios ofrecen, el estudio que a conti-
nuacion se propone abordard en primera instancia el analisis de los referentes
normativos actualmente operativos en el ordenamiento europeo y que, con
diversa intensidad y efectos, presentan una indudable influencia en la orga-
nizacion territorial de los Estados miembros. Ahora bien, la atencion al dere-
cho vigente se combinara con el ulterior estudio de los ya referidos (y limita-
dos) rasgos novedosos contenidos en el tanto en el Tratado de Lisboa como
en su inmediato predecesor. La razén que inspira esta opcion metodolégica es
clara: de llegar a aprobarse el nuevo tratatado, su aplicacion traerd consigo al-
guin efecto transformador (importante, en el caso del control politico de la
subsidiariedad; marginal, en el del resto de principios analizados) en las di-
namicas territoriales tanto en el seno de la Unién Europea como en el nivel
estatal. Apostamos, por lo tanto, por un enfoque analitico de caracter dialéc-
tico en el que la debida atencién a las normas vigentes no supone un obsta-
culo para la adecuada toma en consideraciéon de nuevos indicadores norma-
tivos dotados de cierta potencialidad renovadora. Por su parte, el anilisis del
caso espanol, segin ya anuncia el titulo de este trabajo, serd objeto de una
atencion especifica.

1 En el seno del Parlamento Europeo, destaca la opinién de la Comisiéon de Asuntos Juri-
dicos y Mercado Interior de dicho 6rgano, anexa al Informe de la Comisiéon de Asuntos Consti-
tucionales sobre la delimitacién de competencias entre la Unién Europea y los Estados miem-
bros (ponente Alain Lamassoure), presentado el 24 de abril de 2002 (Final A-50133/2002).
También merece una mencion especial en este sentido, el Libro Blanco de la Comision sobre la
Gobernanza europea, COM (2001) 428 final, especificamente los capitulos II y III dedicados a
dos principios de la buena gobernanza» y «una mayor participacion de todos los actores sociales».
Por su parte, el profuso caudal de dictimenes aprobados por el Comité de las Regiones pro-
pugnando un decisivo reforzamiento de sus facultades directamente vinculado al reconocimiento
del derecho primario de la autonomia propia de regiones y entes locales de una buena parte de
Estados miembros, resulta altamente indicativo del estado de la cuestion en el seno de dicho 6r-
gano.

2 Para un analisis del contexto aludido, vid. PEREz GONZzALEZ, M., «El papel de las regiones
en el proceso de integracion europea: aspectos institucionales», en BECERRIL, B. y BENEYTO, J. M.
(coords.), El gobierno de Europa: diserio institucional de la Union Europea, Dykinson, 2003, pags.
279-298. Debe recordarse, en cualquier caso, el destacado papel jugado en este sentido por el
Grupo de trabajo I, dedicado a la «subsidiariedad».
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II. UNION EUROPEA Y ORGANIZACION TERRITORIAL INTERNA:
(COMPARTIMENTOS ESTANCOS O REALIDADES CONEXAS?

Al hilo del planteamiento indicado, debemos comenzar afirmando algo
tan obvio como que la cuestion relativa a la posible influencia de la Unién
Europea y del derecho comunitario sobre la estructura territorial de los Esta-
dos miembros presenta una indudable relevancia para las Constituciones na-
cionales. Lo cierto es que, desde el punto de vista de las relaciones interterri-
toriales, la situacion que se crea a nivel interno como consecuencia de la
adhesion a la Unidn genera una dindmica en la que resultan implicados tanto
quienes aplican las normas comunitarias como sus destinatarios.

A modo de indicador cualificado que permite corroborar empiricamente
tal percepcion inicial, resulta imprescindible traer a colacién los diversos
procesos de reforma constitucional llevados a cabo en diversos Estados
miembros (con la tnica excepcion de Espana?), en cuya base se encuentra
—como denominador comin— una clara referencia a la integracion europea.
Asimismo, para comprender la trascendencia constitucional inherente a la ad-
hesién estatal a la UE, debe ponerse en primer plano el hecho innegable de
que las referidas modificaciones no son sino la constatacién al maximo nivel
normativo de la necesidad de adecuar las estructuras internas a las exigencias
planteadas por aquélla®.

En funcién de la situacion de fondo apuntada, la primera conclusion que
podemos extraer es que los efectos transformadores inherentes a la integra-
cién comunitaria hara sentir sus efectos de forma conspicua sobre la organi-
zacion territorial interna de los Estados miembros, constrinéndolos a articular,
alli donde se reconoce constitucionalmente la existencia de entes periféricos
dotados de autonomia politica (regiones y/o entes locales), adecuados cauces
en los que éstos puedan participar de cara a la gestacion de la posicion esta-
tal que, en un momento posterior, se presentard en el proceso normativo de-
sarrollado en el ambito comunitario®. En este sentido, hemos de subrayar que,
a mayor abundamiento, dicha necesidad de adaptacién se erige como causa
objetiva de indole eminentemente funcional que hace sentir sus efectos en

3 A este respecto, resulta imprescindible poner de manifiesto que el fracasado intento de re-
forma constitucional avalado por el Presidente del gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero al ini-
cio de la VIII Legislatura incluia entre sus puntos la necesidad de incorporar al texto de la Cons-
titucién una referencia expresa a la pertenencia de Espana a la UE (cldusula europea). Los efectos
derivados de esta mencién son multiples y de muy variada naturaleza. En el campo que nos in-
teresa, el propio Consejo de Estado espanol los puso de manifiesto en su Informe sobre la Re-
forma de la Constitucion espafiola de 6 de febrero de 2006 (www.consejo-estado.es).

4 Referencias a tales procesos se encuentran en CARMONA CONTRERAS, A., {Las Comunidades
Auténomas», en CrRUz VILLALON, P. (coord.), Hacia la europeizacion de la Constitucion espariola,
FBBVA, 2000, pags. 177-182.

5 Desde una perspectiva general, pero igualmente aplicable al caso analizado, Rusio LLo-
RENTE, F., «El constitucionalismo de los Estados integrados de Europa», REDC, nim. 48, 1996, pag.
33, se refiere a las reformas constitucionales como remedio que hace posible superar la esqui-
zofrenia juridica que preside la integracion europea en el interior de los Estados miembros.
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todo caso, esto es, independientemente del caricter politicamente descentra-
lizado o unitario de los Estados miembros, tanto en el proceso de formulacion
como en el de implementacion de ciertas politicas comunitarias de matriz te-
rritorial. El hecho es que en los sectores apuntados viene a generarse una
inercia practica que, a la postre, se concreta en un innegable (y por lo demas,
inevitable) efecto de europeizacion de las Administraciones nacionales®.

Tras la somera aproximacion al escenario nacional, la incognita que in-
mediatamente a continuacion se plantea es la de determinar si los tratados co-
munitarios son conscientes de las intensas implicaciones territoriales que, a ni-
vel interno, cabe imputar a una buena parte de sus previsiones. Acotando la
duda formulada al ambito que nos interesas, hemos de discernir si las normas
europeas, asi como los cauces decisionales a través de los que éstas se gestan,
toman en consideracion a los entes subestatales —regiones y entes loca-
les— como interlocutores directos, esto es, como actores que participan acti-
vamente en las tareas de definicién y aplicacion de sus politicas. De lo que se
trata es de determinar si la dialéctica Unién Europea-realidad territorial estatal
transcurre por cauces de influencia reciproca (a modo de vasos comunicantes
interconectados que se retroalimentan) o si, por el contrario, el desarrollo de
tal relacién viene presidido por una logica en la que se constata la existencia
de un ambito —el nacional— altamente permeable a la impronta europea
que, a su vez, coexiste con otro —el comunitario— que presenta una palma-
ria resistencia hacia la realidad territorial de sus miembros (afirmacion de la
Unién Europea como una suerte de compartimento estanco tendencialmente
impenetrable a dicha realidad).

Planteados los extremos de la cuestion, a primera vista, la lectura de los
tratados nos sitia en la segunda de las hipétesis sugerida, esto es, la de la
Union como reducto no imbuido de la dimension territorial que es propia de
sus miembros. Elemento determinante que genera tal situacién no es sino la
afirmaciéon constante de la autonomia institucional como principio esencial que
rige su funcionamiento y en virtud del cual los Estados miembros gozan de un
espacio de discrecionalidad absoluta respecto de cual haya de ser su configu-
racion territorial. Consecuencia directa de tal premisa no es otra que la irrele-
vancia que, para las instancias europeas, presenta la articulacién del poder po-
litico estatal desde una perspectiva espacial. Buena prueba de ello es que,
como regla general, los Ejecutivos nacionales se erigen en interlocutores di-
rectos y naturales de las instituciones comunitarias, ignorando la existencia de
otros actores territoriales dotados de capacidad politica. Este planteamiento de

6 MoRATA, F., Regiones y gobernanza multinivel en la Unién Europea», en MORATA, F.
(ed.), Gobernanza multinivel en la Union Europea, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2004, pag. 37, in-
cide en esta idea, extrayendo conclusiones de la maxima relevancia: da europeizacién desemboca
en una transformacion del Estado, ya que determina un incremento de la interdependencia entre
los distintos niveles de gobierno (europeo, estatal y subestatal), obligados a compartir sus res-
pectivos recursos para hacer frente a los cambios impuestos por el proceso de integracion. Ello
tiende a generar formas de gobernanza cooperativas que alteran los principios de la estatalidad,
territorialidad y soberania».
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fondo trae consigo la aparicion del fenémeno de la famosa «ceguera comuni-
taria ante el hecho regional> (Landesblindbeit)’ y con ella, del desplazamiento
de las unidades infraestatales hacia un plano irremisiblemente secundario®,

Hecha esta afirmacién de principio, sin embargo, hemos de poner de ma-
nifiesto que no hay regla sin excepcion y que, también en este caso, afirmada
la pauta general de conducta es posible detectar algunas lineas evolutivas que,
desde una perspectiva especifica, muestran una progresiva sensibilizacion
del orden comunitario hacia la estructura territorial propia de sus Estados
miembros. En efecto, con el paso del tiempo y atendiendo al desarrollo de los
tratados comunitarios, se constata una actitud mas receptiva hacia dicha cues-
tion que permite afirmar, sin por ello alterar la virtualidad complexiva del
principio de autonomia institucional, que la referida ceguera regional ha
dado paso a una situacién en la que el diagnéstico —por seguir con la se-
mantica oftalmoldgica— apunta hacia una minima recuperacién del campo vi-
sual en materia territorial. No cabe tildar la referida tendencia progresiva
mas que en términos maxima discrecion, pero aun guiados por dicha actitud
prudente lo cierto es que en el derecho originario emergen timidas aperturas
formales que ilustran este proceso de contenida receptividad comunitaria
frente a la organizacién espacial existente en los Estados miembros. Fruto de
tal actitud, los entes infraestatales abandonaran su tradicional rol de meros
«onvidados de piedra» en la escena comunitaria para pasar a ocupar una po-
sicion mas activa y visible.

III. LAS VIAS HACIA LA INCORPORACION DEL FACTOR
TERRITORIAL EN EL DERECHO PRIMARIO

III.1. LAS MANIFESTACIONES TRADICIONALES
II.1.1. Presencia regional en las instituciones comunitarias

En este terreno de la participacion de los entes territorirales en determi-
nadas instituciones comunitarias resulta paradigmatico el articulo 203 TCE’ en

7 Esta expresion es utilizada de forma recurrente por la doctrina alemana a partir de la se-
gunda mitad del siglo xx. En tal sentido, vid. por todos, Ipsen, H. P., Als Bundesstaat in der Ge-
meinschaft’, en AA.VV., Probleme des Europciischen Rechts. FS Walter Hallstein zum 65. Ge-
burtstag, Frankfurt/M, 19606, pags. 248 y ss.

8 Ahora bien, como ha puesto de manifiesto el Tribunal de Luxamburgo a partir de su sen-
tencia International Fruit Company (1971), quedando a salvo el principio de responsabilidad dl-
tima del Estado miembro en cuestion, para la Unién Europea resulta indiferente quién aplica, de-
sarrolla o ejecuta las normas comunitarias a nivel interno. Precisamente, por tratarse de una
cuestion nacional, es el Ambito interno en donde se ventila la identidad del sujeto competente.

9 Articulo 203 TCE: El Consejo estard compuesto por un representante de cada Estado
miembro de rango ministerial, facultado para comprometer al Gobierno de dicho Estado». La no-
vedad anadida por los articulos 1-24 TeCE y 16 TUE se refiere a la exigencia, por lo demis logica e
ineludible, de que dichos representantes también estén facultados «para ejercer el derecho de voto».
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el que, como respuesta a las exigencias planteadas fundamentalmente por los
Ldnder alemanes con motivo de la elaboracion del Tratado de Maastricht, se
abrird la puerta a la presencia de autoridades no estatales, siempre que éstas
presenten rango equiparable al ministerial, en las sesiones del Consejo. Como
resulta evidente, la formula empleada permite la representacion directa de los
entes subestatales en el mencionado érgano comunitario, pero la virtualidad
regionalizadora de esta disposicion resulta cuanto menos limitada y escasa. La
preservacion del principio de autonomia institucional actda, en este sentido,
como potente factor inhibidor. En primer lugar, y sobre todo, porque el inte-
rés especifico de las regiones tiende a diluirse en la dinamica estatal caracte-
ristica de la institucion y de su modus operandi.

No solo se trata de que el representante regional ha de estar facultado
para comprometer al Gobierno de «su» Estado y no al suyo propio'. Es que la
propia estructura del Consejo, en donde participa un representante por cada
Estado, impone una previa y necesaria puesta en comun de los intereses re-
gionales en juego, metabolizando y reduciendo la diversidad que es propia de
un contexto plural de actores hacia un consenso que no sélo se afirma frente
al centro sino, sobre todo, a escala horizontal. Asimismo, ha de tenerse muy
presente que la actuacion de los representantes de los entes territoriales nun-
ca sera considerada a efectos formales como la expresion de una voluntad
distinta y ajena a la del Estado en el que aquéllos se integran, dado que la
norma comunitaria exige taxativamente que dispongan de la facultad para
obligar al Estado en cuanto tal. La voluntad relevante para la Unién —y la
Unica que formalmente se manifiesta en tales reuniones— es la de sus miem-
bros, esto es, la de los Estados!!.

Y como telén de fondo a todo lo dicho hasta ahora, no puede pasarse
por alto que la efectiva presencia de actores regionales en el Consejo implica
la existencia de una previa voluntad estatal que se manifiesta a nivel nacio-
nal? (en el plano normativo) y que se traduce en la articulacion de los co-
rrespondientes cauces que la hacen posible (desde un punto de vista institu-
cional). El hecho obvio es que la prevision comunitaria referida se presenta
como una condicion necesaria, pero no suficiente por si misma para que la

10 Una atencion preeminente dedica a esta cuestion DoMINGUEZ, F., Las regiones legislativas:
un estudio comparado de sus respectivos Estados y en la Union Europea, Tirant lo Blanch, 2005,
considerdndola causa principal del deficiente grado de representacion de los intereses regionales
en el mecanismo previsto.

11 Asi se comprueba si se recuerda que la presencia regional en el Consejo, como cualquier
otra intervencion de entes infraestatales en las tareas comunitarias (por ejemplo, en el caso de la
implementacion de las directivas por las autoridades regionales), no altera el principio de res-
ponsabilidad ltima de los Estados. La jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo es, en este sen-
tido, determinante.

12 En Espaia, tras afios de constante cerrazon por parte de los gobiernos centrales, la an-
helada participacién autondémica en el Consejo se hizo realidad gracias al Acuerdo sobre el sis-
tema de representacion autondmica en las formaciones del Consejo de la Union Europea adop-
tado por la Conferencia de Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas (CARCE) el 14
de diciembre de 2004 (BOE 16/3/2005, n. 64, pags. 9374-9376).



LA ORGANIZACION TERRITORIAL DE LOS ESTADOS EN EL TRATADO DE LISBOA... 243

participacion regional llegue efectivamente a producirse!®. Asi pues, a la luz
de las consideraciones expuestas se constata que, por lo que se refiere al su-
puesto analizado, el grado de permeabilidad de la instancia comunitaria res-
pecto de la organizacién territorial de los Estados miembros, atin existente,
presenta unos efectos muy limitados.

Como contrapunto a esta situacion, hemos de poner de manifiesto que la
referida disposicidon comunitaria proyecta una influencia no sélo directa sino
también incisiva a nivel interno, puesto que alli donde existan entes territo-
riales dotados de autonomia politica, el Estado se verd abocado a modificar
sus esquemas decisionales (con el efecto inducido inmediato que ello pro-
duce), adaptandolos a las exigencias que aquéllos formulan para que el nivel
de autogobierno del que gozan segin las disposiciones constitucionales co-
rrespondientes no sea alterado por el hecho de la integracion estatal en la
Unién Europea. O para expresarlo en un sentido positivo, la finalidad perse-
guida por tales previsiones no sera otra que la de preservar la propia auto-
nomia ante las esferas comunitarias. Tanto es asi que, desde una perspectiva
empirica se constata —segin se apunté anteriormente— que las reformas
constitucionales acaecidas en los Estados miembros se presentan como con-
secuencia directa de esta necesidad incuestionable de adaptacion. Dando
cumplida respuesta a tal exigencia se incorporan a los ordenamientos consti-
tucionales previsiones de diversa indole regulando cuestiones tales como la
creacion de cauces adecuados que permitan la participacién territorial (ver-
tiente procesal), la indicacion de los supuestos en los que dicha participacion
ha de producirse, asi como los efectos que se anudan a la misma (dimension
material). Igualmente, se procedera a determinar (directa o indirectamente) el
locus decisional pertinente en el que se llevan a cabo tales actuaciones (esfera
institucionaD*.

En funcion de tales premisas, y quedando a salvo las peculiaridades
propias de cada aproximacién constitucional, lo cierto es que todas ellas no
solo denotan una actitud expresa de receptividad con respecto al fenémeno
de la integracion europea sino que, mas concretamente, demuestran su vo-
luntad de cohonestar dicha circunstancia con las exigencias inherentes a la or-
ganizacion territorial del poder politico que esos mismos textos constitucio-
nales disenan. Por lo tanto, el grado de penetracién de la norma comunitaria
en la esfera nacional se perfila con una intensidad indudable y una evidencia
inapelable.

Siendo éste el contexto general de referencia, el caso espanol resulta do-
blemente excepcional, no sélo por la circunstancia —ya en si misma pecu-

13 Como ya tuvimos ocasion de afirmar en otra ocasion, Ja partida se juega en terreno na-
cional y no en la arena comunitaria». Vid. CARMONA CONTRERAS, A.: {LLas Comunidades Auténomas»,
en Cruz VILLALON, P. (coord.), Hacia la europeizacion de la Consitucion espaiola, op. cit., pag.
176.

14 Para un analisis sintético de las diversas opciones constitucionales acogidas por los Es-
tados miembros, cfr. de nuevo CARMONA CONTRERAS, A.: <Las Comunidades Auténomas», en CRUZ
VILLALON, P. (coord.), Hacia la europeizacion de la Consitucion espanola, op. cit., pags. 178-181.
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liar— del autismo que en materia europea presenta nuestra Constitucién a
mas de 20 afos vista desde que se produjo la integracion sino también, y so-
bre todo, por la insatisfactoria regulacion que dicha cuestion presenta en la
esfera infraconstitucional®®. Nos referimos, obviamente, al sistema de partici-
pacion de las Comunidades Auténomas en los asuntos europeos establecido
por el Acuerdo de la Conferencia para Asuntos relacionados con la Comuni-
dad Europea en 1994, el denominado Acuerdo de Participacion Interna (APD).
Sin entrar a considerar detenidamente sus elementos configuradores'®, debe-
mos recordar que (tal y como demuestran los paupérrimos datos empiricos
arrojados por su aplicacién practica) dicho sistema no ha sido capaz de im-
plicar de un modo efectivo y satisfactorio a las CCAA en los procesos de ges-
tacion y posterior desarrollo prictico de las normas europeas.

El raquitismo institucional que evidencia el protagonismo esencial otor-
gado a las conferencias sectoriales (que, unido a la ausencia de foros de in-
dole exclusivamente autondmica, lastra sustancialmente el desarrollo de es-
trategias autondémicas comunes), asi como la exigencia (tacita) de unanimidad
entre las CCAA a la hora de fijar una posicién comun frente al Estado (y que,
en ultima instancia, beneficia a éste) se perfilan como factores determinantes
a la hora de explicar una situacion empirica en la que la integracién en la UE
es percibida por los actores regionales en clave negativa: como una via de de-
sapoderacion competencial que, a la postre, viene a mermar su capacidad de
autogobierno. Se hace patente pues que, en ausencia de una adecuada im-
plementacion normativa, la rotunda afirmacién del Tribunal Constitucional
cuando proclama, a guisa de fundamental principio de cabecera, que Ja ad-
hesién de Espana a la Comunidad Europea no altera, en principio, la distri-
bucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas» (STC
252/1988), queda seriamente en entredicho. De este modo, se confirma que la
ausencia de sintonfa del ordenamiento nacional con respecto a las dinamicas
operativas comunitarias se manifiesta como una suerte de patologia, esto es,
como una muestra evidente de incapacidad sistémica de adaptacién que ge-
nera graves distorsiones en el funcionamiento constitucionalmente adecuado
de los entes territoriales afectados.

La respuesta ofrecida por las CCAA espanolas para superar la ausencia de
respuestas normativas satisfactorias a nivel estatal ha sido la de proceder a re-
gular, seguin criterios propios, la cuestién europea en sus nuevos Estatutos. Sin
negar la existencia de un importante margen para la determinacién estatutaria
en este ambito, resulta necesario poner de manifiesto que la regulaciéon auto-
némica ni puede predeterminar la decision estatal ni, asimismo, de producirse,
llevarse a cabo de forma unilateral (como ha sucedido en los recientes proce-

15 Debemos recordar que en la experiencia comparada, el momento de la reforma consti-
tucional tiende a configurarse como un punto de llegada, esto es, como la culminacioén al maxi-
mo nivel normativo de una serie de previsiones que previamente aparecian contenidas en pre-
ceptos de rango inferior avaladas, por lo demads, por la experiencia de su aplicacion practica.

16 Vid., por todos, el temprano y certero andlisis formulado por Bustos GIsBErT, R., Rela-
ciones internacionales y Comunidades Auténomas, CEC, Madrid, 1996.
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sos reformadores). El cardcter multilateral que caracteriza el tema europeo, por
razones de evidente l6gica, imponen que la normativa autonémica venga a de-
sarrollar y concretar una regulacion general de referencia previamente esta-
blecida por el Estado. La experiencia comprada confirma plenamente esta
secuencia operativa, indicando con claridad no sélo el orden de las etapas nor-
mativas sino también el de los sujetos que intervienen en las mismas'’.
También en el terreno institucional comunitario, pero con una relevancia
practica muy discreta, hemos de hacer referencia al Comité de las Regiones,
en tanto que otra de las novedades imputables al impulso regionalista vivido
por la Unién Europea al hilo de la discusion y aprobacion del Tratado de Ma-
astricht’®. Con su creacion volvemos a constatar la existencia de una cierta re-
ceptividad comunitaria hacia la organizacion territorial de los Estados miem-
bros. Ahora bien, los elementos que definen tanto la configuraciéon organica
como la dimensioén funcional que corresponde a dicho 6rgano® lo alejan sus-
tancialmente de las expectativas manifestadas durante su proceso de gesta-
cién, confinandolo a un plano secundario en la constelacion de instituciones
comunitarias®. En efecto, su composicion intrinsicamente heterogénea por lo
que a los intereses territoriales se refiere, ya que en su seno coexisten tanto
regiones como entes locales, la necesaria intermediacién de los Estados
miembros para la designacion de sus componentes?!, asi como la circunstan-

17 Vid., en este sentido, CARMONA CONTRERAS, A., {La necesaria incorporacion de la realidad
europea al Estatuto andaluz», en TEROL BECERRA, M. J., (coord.), La reforma del Estatuto de auto-
nomia para Andalucia: posibilidades y limites, IAAP, 2006, pags. 182-185.

18 TomMEL, L., dLas transformaciones de la gobernanza: La estrategia de la Comisén Europea
a favor de la Europa de las regiones», en Morata, F. (ed.),Gobernanza multinivel en la Union Eu-
ropea, op. cit., pag. 110, ilustra esta idea a través del siguiente razonamiento: Fue la Comision,
apoyada por el Parlamento Europeo, quien, junto con las asociaciones de autoridades locales y
regionales, desarrollé una estrategia coherente para establecer una institucién consultiva repre-
sentante de los gobiernos y autoridades subcentrales a nivel europeo. S6lo después de estos pri-
meros pasos, las regiones también presionaron a favor de una participacion oficial en la toma de
decisiones de la Unién mientras que los Estados se oponian fuertemente a dicha propuesta.

19 El articulo 263 TCE (actual articulo 13.4 TUE) dispone: «El Parlamento Europeo, el
Consejo y la Comisién estardn asistidos por un Comité Econémico y Social y por un Comité de
las Regiones que ejerceran funciones consultivas».

20 Como subraya ZELAYA GARAGARZA, M., Las regiones ante el Tribunal de justicia de las Co-
munidades Europeas, IVAP, 2005, pag. 74, la creacion del Comité de las Regiones «no fue mis que
una estrategia de reaccioén defensiva de los Estados miembros frente a un fenémeno de regiona-
lizacion que se estaba desarrollando» en sus respectivos territorios. La configuracion atribuida a di-
cho 6rgano, limitando notablemente su capacidad funcional, no hace sino confirmar esta hipo-
tesis. Por su parte, SOBRIDO PRIETO, M., Las Comunidades Autonomas ante el Tribunal de Justicia
y el Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas, Tirant lo Blanch, 2003, pag. 94,
incide en la misma idea indicando que la «olucién provisional» que supuso la creaciéon del Co-
mité de las Regiones se trasluce en la afirmacion de «un sentimiento de insatisfaccion regional que
se deja sentir a través de foros alternativos, ya sean éstos europeos o nacionales».

21 Para conocer el sistema aplicado en nuestro pais, vid. MANGAS MARTIN, A., <El nombra-
miento de los miembros del Comité de las Regiones: el caso espafiol, Noticias de la Unién Eu-
ropea, n. 17, 1994. A titulo meramente informativo, recordamos que de los 21 miembros que co-
rresponden a Espana, 17 son nombrados por las CCAA y los 4 restantes, de extraccion municipal,
por la Federacion Espanola de Municipios.
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cia de su naturaleza de 6rgano eminentemente consultivo, han operado como
factores determinantes a la hora de explicar el mas que modesto rol jugado en
el proceso de sensibilizacion regional de la Unién Europea. El hecho es que,
a pesar de la intensa actividad desplegada por el Comité de las Regiones fun-
damentalmente a través de la discusion y aprobacion de dictimenes, desde
una perspectiva practica, ha demostrado una escasa capacidad a la hora de
impulsar u orientar en términos efectivos la vertiente territorial de las actua-
ciones comunitarias®?. Por otra parte, tampoco a nivel interno, dicho 6rgano
ha generado un interés prioritario entre los entes regionales y locales, los cua-
les, siendo conscientes de su papel secundario tienden a relegarlo a un es-
pacio mis que secundario®.

III.1.2. Impronta territorial en las politicas comunitarias

Va a ser precisamente en el ambito de la politica regional europea (como
parte de la mas amplia politica de cohesién econémica y social) en donde des-
punta, sin lugar, a dudas la actitud mas receptiva del derecho primario frente a
la articulacion territorial interna de los Estados miembros?!. Como es sabido, di-
cha politica se orienta hacia la consecucion de un objetivo fundamental, a saber,
«aeducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y
el retraso de las regiones o islas menos favorecidas, incluidas las zonas rurales».

22 RAMON, R., «El Comité de las Regiones: El largo camino hacia la institucionalizacion de la
Europa multinivel», en Morata, F. (ed.), Gobernanza multinivel en la Union Europea, op. cit.,
pags. 285-302, analiza en profundidad estas cuestiones.

23 TOMMEL, L., das transformaciones de la gobernanza: La estrategia de la Comisén Europea
a favor de la Europa de las regiones», en Morata, F. (ed.), Gobernanza multinivel en la Union Eu-
ropea, op. cit., pag. 114, llama la atencién sobre la circunstancia de que da actividad del Comité
ha sido obstaculizada por las culturas politicas altamente divergentes de sus miembros». Esta cir-
cunstancia ha motivado que, en la practica, dicho 6rgano actie como aliado de la Comision, «e-
clamando una mayor extensioén de las politicas desarrolladas a nivel europeo o regional a ex-
pensas del nivel nacional».

24 la receptividad comunitaria hacia la realidad regional no se limita al dmbito referido en el
texto, proyectindose, asimismo, sobre las siguientes politicas: agricultura (articulo 33.2 TCE), trans-
portes (articulos 71.2 y 76.2 TCE), ayudas de Estado (articulo 97.3 TCE), cultura (articulo 151
TCE), redes transeuropeas (articulo 154 TCE) y medio ambiente (articulo 174.2 y 3 TCE). Como no-
vedad, el Tratado Constitucional (y en consonancia con el mismo, su sucesor) incorpora nuevos am-
bitos materiales, a saber, salud publica (articulo 152.2 TFUE) y proteccion civil (articulo 176 C
TFUE). El avance, como se ve, resulta mas que discreto. Tanto es asi que, en opinién de PEREZ GON-
7ALEZ, M., da incidencia del principio de subsidiariedad en las regiones», en MARTIN Y PEREZ DE NAN-
CLARES, J., El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, Tustel-AEDPIRI, 2008, pag. 297,
«al vez, no obstante, debiera haberse incluido una referencia expresa a intereses regionales en la re-
gulacion de ciertas politicas como las de empleo y energia, en las que la consulta al Comité de las
Regiones es preceptiva (arts. 128.2 y 129, art. 176 A.2 TFUE, respectivamente). Por su parte, el Libro
Blanco sobre la gobernanza europea, considera que deberia tenerse en cuenta, en vista de la con-
secucion de una coherencia general de las politicas de la Comunidad Europea, el impacto territorial
de las misma en dmbitos tales como el transporte, la energia y el medio ambiente».

25 Articulo 158 TCE (ahora, 174 TFUE). Debe senalarse como significativa novedad el
cambio de nomenclatura experimentado por dicho titulo que, en el TFUE, pasa a denominarse
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La gestion de los fondos estructurales, en tanto que instrumento fundamental
de aplicacion de la politica regional®, presenta un interés destacado en este
sentido al configurarse como el mecanismo cuya aplicacion practica ha ge-
nerado una situacién en la que el grado de permeabilidad de las estructuras
comunitarias respecto a la realidad territorial de los sujetos estatales presenta
una singular intensidad.

Asi se pone claramente de manifiesto al observar el proceso evolutivo ex-
perimentado por dicha politica a lo largo del tiempo puesto que, de un mo-
delo inicial en el que la pieza clave se encuentra en los incentivos fiscales a la
inversion industrial y las obras de infraestructura en las regiones periféricas o
menos desarrolladas y en el que las regiones se sitian en un discreto segun-
do plano (dado que las subvenciones estatales recibidas por aquéllas se con-
figuran como elemento condicionante a la hora de la concesion de las ayudas
europeas), se ha transitado hacia un escenario sustancialmente diverso. Mo-
mento clave en tal sentido es la reforma de los fondos estructurales acaecida
en 1988% (coincidente en el tiempo con la puesta en marcha del Mercado
Unico y el Acta Unica Europea), gracias a la cual obtiene carta de naturaleza
normativa el mecanismo de relacion a tres bandas entre Comision-Estados-re-
giones, esto es, el denominado proceso de partenariado (partnership) que,
instaurado de manera informal, venia funcionando en la practica desde tiem-
po atras®. Como nota esencial hay que senalar la participacion, entre otros ac-
tores institucionales, de las regiones en las actividades de seleccion de los
proyectos a financiar y, asimismo, en la gestion de los proyectos efectiva-
mente financiados. En el esquema general de gestion de los fondos, basado
sobre el principio de corresponsabilidad entre instituciones, es competencia
de la Comision negociar y aprobar los proyectos propuestos por los Estados
miembros. Estos, a su vez, proceden a su formulacién sobre la base de las ob-

«ohesion econdmica, social y territorial>. Por otra parte, también hay que resefiar que haciendo
gala de una actitud mis exhaustiva (y ciertamente, mas plastica), el TFUE introduce las siguientes
consideraciones: «entre las regiones afectadas se prestard especial atencion a las zonas rurales, a
las zonas afectadas por una transicion industrial y a las regiones que padecen desventajas natu-
rales o demogrificas graves y permanentes como, por ejemplo, las regiones mis septentrionales
con una escasa densidad de poblacion y las regiones insulares, transfronterizas y de montafa».

26 Los fondos estructurales (gestionados por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional) se
destinan a contribuir a la correccién de los principales desequilibrios regionales dentro de la
Union mediante una participacion en el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas y en la reconversion de las regiones industriales en declive (articulo 176 TFUE). Adi-
cionalmente, cada tres aios, la Comisiéon queda obligada a hacer balance sobre los progresos re-
alizados en materia de mejoras econémicas y cohesion social. Dicho balance ha de ir acompa-
flado de concretas propuestas sobre futuras acciones de politica regional.

27 Reglamento CE del Consejo n. 2052, 1988.

28 Vid. especificamente el articulo 4 del Reglamento CE del Consejo n. 2052, 1988, en
donde se establece: 1. La actuacion comunitaria se considerard un complemento de las acciones
nacionales correspondientes o una contribucién a las mismas. Se establecerd mediante estrecha
concertacion entre la Comision, el Estado miembro interesado y las autoridades competentes de-
signadas por el mismo a nivel nacional, regional, local o de otro tipo, persiguiendo todas las par-
tes el logro de un objetivo comun. En lo sucesivo esta concertacion se denominara «cooperacions.
La cooperacioén abarcard la preparacion, financiacion, seguimiento y evaluacion de las acciones.
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servaciones planteadas por las autoridades regionales y locales®. Va a ser, sin
embargo, en la fase correspondiente a la gestion de los programas donde las
regiones alcancen su maximo nivel de protagonismo, ya que corresponde a
éstas el desarrollo de un primer control y valoracién de los mismos (labor de
monitorizaciéon). Sélo cumplido dicho tramite, interviene a posteriori la Co-
misién aprobando el gasto®.

En este renovado contexto de fondo, sin embargo, debe ponerse de
manifiesto que el principal impulso regionalizador se desplaza desde el am-
bito del derecho primario para instalarse decididamente en la esfera del de-
recho derivado y, mas concretamente, en la normativa (reglamentos) que de-
sarrolla los fondos estructurales. A partir de tal constatacién emerge
claramente en la esfera comunitaria un flanco, ciertamente no irrelevante, en
el que la imbricacién entre las estructuras propias y aquellas que se mani-
fiestan a nivel territorial en el seno de los Estados miembros resulta mas in-
tensa. Tanto es asi que, la inercia comunitaria a configurarse como comparti-
mento estanco frente a la variable territorial estatal experimenta una sustancial
mutacion. En tal contexto renovado, el ambito especifico de la aplicacion y
desarrollo de la politica territorial se muestra como un reducto en el que se
afirma una sui géneris l6gica en donde concurren dos circuitos que se retro-
alimentan: si, por un lado, cambia la organizacién interna a causa de dicha
politica, por otro, ésta tomard buena nota del contexto territorial en el que
opera (tanto en el momento de su definicién como en el de ser aplicada).
Con ello, la senda hacia la confirmacion del protagonismo activo que se
confiere a los entes regionales en estas concretas dindmicas comunitarias re-
cibira un respaldo determinante®'.

Ahora bien, no podemos dejar de subrayar que (como ya hemos tenido
ocasion de apuntar anteriormente) la visibilidad de este proceso en el maximo
nivel normativo de la UE resulta escasa, conservindose practicamente intacta
la fachada de la autonomia institucional® y la 16gica estatalista que, como nor-
ma general, domina dicho dmbito.

29 Con la reforma de los fondos estructurales aprobada en 1993, la figura del paternariado
va a sobrepasar el dambito de lo estrictamente publico, incorporando a los procesos decisionales
a actores no gubernamentales. En este sentido, vid. el Reglamento CE 1164/94.

30 El proceso de interaccion entre los diversos actores institucionales implicados somera-
mente apuntado en el texto, aparece regulado en los articulos 8 a 11 del Reglamento CEE
2052/1988.

31 CHierr, L., La participacion de las autonomias regionales en la elaboracion de las deci-
siones comunitarias: de la gestion de los fondos estructurales a la reciente reforma introducida
por el Tratado de Lisboa», ReDCE, nim. 9, 2008, pags. 184-202, analiza en profundidad desde sus
origenes hasta el momento actual el proceso de incorporacion de los entes regionales a la gestion
de los fondos estructurales.

32 Reflexiones en torno a este proceso de progresiva afirmacion y sedimentacion de me-
canismos regionalizantes que despuntan en las dindmicas comunitarias, se encuentran en CAR-
MONA CONTRERAS, A. y PaLERMO, F., Tendencias regionalizadoras en la Unién Europea: una realidad
asimétrica», en CARMONA CONTRERAS, A. (ed.), La Union Europea en perspectiva constitucioncl,
Thomson-Aranzadi, 2008, pags. 70-72.
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II1.2. LAS RECIENTES INNOVACIONES INCORPORADAS POR LA CONSTITUCION
EUROPEA Y EL TRATADO DE LISBOA

NI.2.1. El principio de autonomia institucional

Con motivo de la elaboracion del proyecto de Tratado Constitucional eu-
ropeo pudo constatarse que la formulacién del principio de autonomia insti-
tucional, en tanto que limite a la actuacién comunitaria, experimentard una
significativa transformacién en lo que a su formulacién semantica se refiere.
La identidad nacional, auténtica clave de béveda articuladora de dicho prin-
cipio, tradicionalmente recogida en los tratados con un abrumador laconismo
pasard, a partir de ahora, a incorporar una referencia expresa a da autonomia
local y regional»®. De esta forma, el respeto manifestado por la Unién hacia la
articulacién interna de los Estados incluye, asimismo, el de una concreta for-
ma de ser de los mismos, la descentralizacion politica. Consecuentemente, a la
hora de preservar la autonomia institucional no resultard indiferente para las
instituciones comunitarias la existencia de Constituciones nacionales que ha-
yan previsto un sistema en el que el poder aparece distribuido entre diversos
centros territoriales (Estado, regiones y/o entes locales)*.

A pesar de lo dicho, una adecuada valoracion de la novedad referida nos
lleva a adoptar una postura prudente, en cuya virtud consideramos que la
mencion de la autonomia territorial no va a traer consigo un cambio cualitati-
vo en la configuracion tradicional del principio de autonomia institucional. Tal
efecto sustancialmente continuista se deduce a partir de la clara opcién confi-
guradora asumida tanto por la Constituciéon europea como por el Tratado de
Lisboa, vinculando directamente el respeto de la autonomia al de la identidad
nacional de los Estados miembros. En funcion de tal enfoque resulta que los
dos elementos integrantes del binomio «ddentidad nacional/autonomia regional
y local> ni se relacionan en condiciones de paridad ni, asimismo, presentan una
fuerza similar. En efecto, mientras que la ddentidad nacional> se erige en con-
tenido esencial del principio, afirmiandose como «icleo duro» o elemento in-
disponible para la Union Europea, puesto que todos los Estados tienen una
identidad nacional propia®, la @utonomia local y regional» se presenta como

33 El articulo 4.2 TUE, primera parte —reproduciendo el articulo I-5 TeCE—, dispone: La
Unién respetara la igualdad de los Estados miembros ante los Tratados, asi como su identidad na-
cional, inherente a las estructuras fundamentales politicas y constitucionales de éstos, también en
lo referente a la autonomia local y regional».

34 En palabras de DiEz-Picazo GIMENEZ, L. M., «Observaciones sobre la clausula de identidad
nacional», en CARTABIA, M., DE WHITTE, B., PEREZ TrREMPS, P. (dirs.), Constitucion europea y consti-
tuciones nacionales, Tirant lo Blanch, 2005, pag. 440: Parece que el constituyente europeo se ha
sentido obligado a recordar que la libertad de autoorganizacion de los Estados miembros com-
prende su estructura territorial, y que el proceso de integracion europea no puede traer consigo
una degradacion de la autonomia de entes infraestatales».

35 Cruz VILLALON, P., Las autonomias regionales en el proyecto de Tratado/Constitucion
para Europa», en La Constitucion inédita. Estudios ante la constitucionalizacion de Europa,
Trotta, 2004, pag. 97.
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pieza complementaria y de naturaleza accesoria, puesto que no toda identidad
nacional se concreta necesariamente en un orden politico descentralizado®. Asi
pues, desde una perspectiva practica, el respeto de la identidad nacional ter-
mina por concretarse, a fin de cuentas, en el respeto de la estatalidad®.

Es precisamente en el marco de esta percepcion asimétrica que debemos
interpretar las abundantes referencias que a concretos <hechos diferenciales»
de caracter territorial contienen tanto la Constitucion europea como el Trata-
do de Lisboa. Hechos diferenciales cuya relevancia juridica se justifica, por lo
demas, sobre la base de una singularidad debida a factores de indole emi-
nentemente geogrifica. Las regiones ultraperiféricas —a la sazén, los depar-
tamentos franceses de ultramar, Azores, Madeira y Canarias— constituyen el
caso paradigmatico, quedando expresamente prevista la posibilidad® de que
el Consejo, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Eu-
ropeo, adopte medidas especificas orientadas, en particular, a fijar las condi-
ciones para la aplicacion de los Tratados en dichas regiones, incluidas las po-
liticas comunes®. El Consejo adoptara tales medidas teniendo en cuenta las
caracteristicas y exigencias especiales de las regiones ultraperiféricas, sin po-
ner en peligro la integridad y coherencia el ordenamiento juridico de la
Uni6n, incluido el mercado interior y las politicas comunes’ (cursiva nuestra)®.
A la vista de la regulacion expuesta se confirma que de la existencia de par-
ticularidades territoriales dotadas de un status juridico singular no es posible
deducir consecuencias generales que cambien de signo la virtualidad emi-
nentemente estatal inherente al principio de autonomia institucional.

I11.2.2. El principio de subsidiariedad

Otra novedad digna de ser destacada se produce con respecto al princi-
pio de subsidiariedad, en cuya configuracién viene a incorporarse una ex-

36 Y aun cuando ello suceda, lleva razon Digz-Picazo GIMENEZ, L. M., «Observaciones sobre
la clausula de identidad nacional», en CARTABIA, M., DE WHITTE, B., PEREZ TREMPS, P. (dirs.), Cons-
titucion europea y constituciones nacionales, op. cit., pag. 440, cuando afirma que «ecordar que
la libertad de autoorganizacion de los Estados miembros comprende su estructura territorial sig-
nifica, asimismo, lanzar un sutil mensaje en sentido inverso: el grado de autonomia de los entes
infraestatales e, incluso, su existencia misma dependen exclusivamente de cada Estado miembro».

37 MANGAS MARTIN, A., La Constitucion europea, Iustel, 2005, pag. 57.

38 Articulos I11-424.1 TeCE y 349 TFUE.

39 El precepto aludido en el texto concluye con la siguiente afirmacién: «eferidas (sic. las
medidas), en particular, a las politicas aduanera y comercial, la politica fiscal, las zonas francas, las
politicas agricola y pesquera, las condiciones de abastecimiento de materias primas y bienes de
consumo esenciales, las ayudas publicas y las condiciones de acceso a los fondos con finalidad
estructural y a los programas horizontales de la Union».

40 En relacion con estas cuestiones, hemos de traer a colaciéon un dato tan significativo
como es que el Tratado de Lisboa ha suprimido las referencias contenidas en la Constituciéon Eu-
ropea relativas a los Léinder alemanes, respecto de los cuales —atendiendo a la concurrencia de
su particular situacién socioeconémica— se establecia un régimen especifico en materia de
transportes (articulo 111-241) y ayudas publicas (articulo I1I-167 TeCE).

41 Articulos I1.11 TeCE y 5.3 TUE.
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presa referencia a los niveles regional y local. Como consecuencia directa de
la 6ptica territorial concurrente la subsidiariedad procedera a activarse, justi-
ficando la intervencién de la Unién Europea sélo cuando en el 4mbito de las
competencias complementarias dos objetivos de la accién pretendida no
puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, ni a
nivel central ni a nivel regional y local (cursiva nuestra). La alusién a los en-
tes periféricos no resulta en absoluto irrelevante, pudiendo considerarse
como la expresion de una cierta voluntad por recuperar uno de los sentidos
primigenios de este principio: frenar el (por lo demas, dificilmente frenable)
proceso de expansion competencial a favor de la Unién que, desde una
perspectiva interna, no sélo desapodera a los Estados sino también, alli don-
de rige el principio de descentralizacion politica, a los sujetos periféricos
que actdan en su seno*. No obstante, teniendo en cuenta la aplicacion y el
entendimiento que de dicho principio han llevado a cabo tanto las institucio-
nes politicas responsables (esencialmente la Comisién) como los tribunales
comunitarios®, el potencial efecto territorial esperable de la mencion de los
niveles infraestatales resulta mas que limitado™.

Sentada tal premisa no podemos detener aqui nuestro andlisis, ya que
una atenta mirada al principio subsidiariedad nos revela un ambito concreto
en donde despunta otra significativa primicia. Nos referimos, obviamente, al
«sistema de alerta temprana» (early wearning system)®, esto es, al nedfito

42 Debemos recordar la Declaracion anexa al Tratado de Amsterdam suscrita por Alemania,
Austria y Bélgica en la que se afirma que para los gobiernos de dichos Estados «es evidente que
la accion de la Comunidad Europea, de conformidad con el principio de subisidiariedad, no solo
afecta a los Estados miembros sino también a sus entidades, en la medida en que éstas disponen
de un poder legislativo propio que les confiere el derecho constitucional nacional».

43 Para un completo andlisis del principio de subsidiariedad, vid. RODRIGUEZ-IZQUIERDO SE-
RRANO, M., Las posibilidades constitucionales del principio de subsidiariedad, Universidad de
Granada, 2008.

44 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «Especial referencia al control del principio de subsi-
diariedad», en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (coord.), El Tratado de Lisboa. La salida de la cri-
sis constitucional, op. cit., pag. 275, ha indicado acertadamente en relacion con el Tratado de
Constituciéon que «no conviene sobredimensionar los efectos de esta referencia al nivel regional y
local... En el fondo era poco mas que una mera concesion semdnica a las regiones ya que desde
la perspectiva prictica resulta dudoso que, mas alla del indudable elemento simbdlico, pueda te-
ner gran repercusion juridica o politica». Dada la identidad sustancial de los términos empleados
por el Tratado de Lisboa, tales reflexiones resultan plenamente aplicables también al mismo.

45 Mecanismo contenido en el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidia-
riedad y proporcionalidad anexo al Tratado Constitucional. Posteriormente, el Tratado de Lisboa,
lo ha mantenido, aunque introduciendo importantes modificaciones: por un lado, el plazo en el
que los parlamentos nacionales han de evacuar el informe requerido, de las 6 semanas origina-
rias, se amplia 2 mas, hasta un total de 8. La segunda novedad se contiene en el nuevo apartado
3 del articulo 7 del referido Protocolo y hace referencia a la mas que relevante cuestion del efec-
to que se produce cuando un tercio de parlamentos nacionales han votado contra el proyecto de
acto legislativo comunitario remitido por la Comision, considerando que no respeta el principio
de subsidiariedad. Aunque, en principio, se mantiene la consecuencia general (ya prevista por el
Tratado Constitucional) que obliga «a volver a estudiar dicho proyecto, si se alcanzara un nimero
de dictimenes negativos que «epresenten al menos la mayoria simple de los votos atribuidos a
los Paralmentos Nacionales», a ese efecto general se une otro de nueva planta que proyecta un
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mecanismo de control politico®, de indole preventiva ejercido en sede na-
cional por los parlamentos internos e introducido por la Constitucion Europea.
Al caracter absolutamente novedoso que acompana la puesta en escena de
actores noveles, los Parlamentos nacionales, en el ejercicio de tareas fiscali-
zadoras orientadas a verificar el cumplimiento de tal principio en la fase inicial
del procedimiento legislativo, se anade la circunstancia, igualmente inédita, de
la intervencién «uando proceda» de las asambleas territoriales dotadas de po-
der legislativo’. La norma comunitaria, por lo tanto, abre una via posible de
participacion regional, cuya efectiva verificacion en la prictica vuelve a de-
pender directamente de la voluntad de cada ordenamiento nacional®. Una vez
mas, el influjo del principio de autonomia institucional resulta evidente con lo
que el potencial efecto de penetracion de la realidad territorial nacional en la
logica funcional europea queda sustancialmente limitado®.

Una situacion radicalmente diversa encontramos en el ambito nacional,
puesto que la prevision relativa a la participacion parlamentaria (tanto a nivel
estatal como regional) en el mecanismo de alerta temprana genera una in-

potente efecto alterador sobre el curso del proceso legislativo: «si la Comision decide mantener la
propuesta deberd hacer constar dicha voluntad en un dictamen motivado, el cual, junto con los
de aquéllos, deberin ser transmitidos al legislador de la Unién Europea para que los tenga en
cuenta en el procedimiento: a) antes de que concluya la primera lectura, el legislador ... estudiara
la compatibilidad de la propuesta legislativa con el principio de subsidiariedad, atendiendo de for-
ma particular a las motivacinoes presentadas y compartidas por la mayoria de los Parlamentos na-
ciconales y el dictamen motivado de la Comision; b) si, por mayoria del 55% de los miembros del
Consejo o, por mayoria de los votos emitidos en el Parlamento Europeo, el legislador considera
que la propuesta o es compatible con el principio de subsidariedad, se desestimara la propuesta
legislativa». MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., <Especial referencia al control del principio de sub-
sidiariedad», en MARTIN Y PEREZ DE NANCILARES, J., (coord.), El Tratado de Lisboa. La salida de la cri-
sis constitucional, op. cit., pags. 287-288, ha valorado en términos muy criticos este mecanismo.
Junto con la indicacién de solidos argumentos juridicos, el autor recurre a una metafora deportiva
que, sin lugar a dudas, refleja grificamente el sentido Gltimo de dicho mecanismo: «Esto ya no es
un sistema de tarjeta amarilla a la Comision, sino claramente la posibilidad de poder recibir far-
Jeta roja 'y ademas sin posibilidad de revision o anulacion por ningin “comité de competicion”.

46 También se prevé el desarrollo de control judicial en el articulo 8 del Protocolo. En di-
cho precepto se crea un recurso especifico por violaciéon del principio de subsidiariedad impu-
table a un acto legislativo. Sujetos legitimados para interponer tal accién procesal son, bien «wn
Estado miembro», por propia iniciativa o «de conformidad con su ordenamiento juridico en
nombre de su Parlamento nacional o de una cimara del mismo». También el Comité de las Re-
giones podri interponer dicho recurso, aunque sélo «contra actos legislativos para cuya aproba-
cion el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea requiera su consultan.

47 El articulo 6 in fine del Protocolo prevé: dncumbird a cada Parlamento nacional con-
sultar, cuando proceda a los Parlamentos regionales que posean competencias legislativas».

48 O como indica PEREZ GONZALEZ, M., La incidencia del principio de subsidiariedad en las
regiones», en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (coord.), El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis
constitucional, op. cit., pag. 299, estamos ante «una de las vias abiertas —o en este caso mis bien
entreabiertas— para la participacion regional en los asuntos europeos».

49 Un diagnostico mas optimista formulan ALDECOA LUZARRAGA, F. y GUINEA LLORENTE, M., La
Europa que viene: El Tratado de Lisboa, Marcial Pons, 2008, pag. 191, cuando tras analizar la for-
mulacién de la subsidiariedad y de la alerta temprana terminan afirmando que «el Tratado de Lis-
boa supone un importante avance para dotar a las regiones europeas de instrumentos para de-
fender sus competencias de la intromision injustificada por parte de las instituciones europeas».
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tensa dindmica transformadora en el modus operandi de tales 6rganos, los
cuales deberan necesariamente adaptar su funcionamiento interno a las nue-
vas exigencias. En tal sentido, destaca el Informe aprobado por la Comision
Mixta de Asuntos Europeos sobre la aplicacion de este principio® cuyo prolijo
contenido’® deja en evidencia la compleja problemitica planteada en sede
parlamentaria por la aplicacion de dicho mecanismo. Apuntada tal evidencia
y formuladas diversas consideraciones sobre coémo afrontarlas por las futuras
regulaciones reglamentarias hemos de senalar que va a ser en los ordena-
mientos autonémicos en donde el potencial transformador inherente a la
implantacién del sistema de alerta temprana ha alcanzado, por el momento,
su maximo nivel de intensidad.

Tal aseveracion se basa en la circunstancia de que, no sélo anticipAndose
a la efectiva entrada en vigor de las disposiciones comunitarias que instauran
dicho sistema sino, asimismo, antes de que las Cortes Generales hayan pre-
visto un procedimiento especifico de remisién de los proyectos normativos
europeos a los parlamentos autonémicos, determinando los efectos de los in-
formes realizados por éstos, los nuevos Estatutos de Autonomia han procedi-
do a incorporar expresas disposiciones en torno al ejercicio de la referida fa-
cultad fiscalizadora a favor de sus respectivas asambleas legislativas®®. Si bien
es cierto que tales disposiciones, hasta tanto no se articule el marco normati-
vo correspondiente a nivel nacional, resultan inaplicables no lo es menos que,

50 JInforme relativo a la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad
que acompafa al Tratado de Lisboa firmado el 13 de diciembre de 2007 (anteriormente deno-
minado Informe para que se estudie la aplicacion por las Cortes Generales del Sistema de Alerta
Temprana previsto en el Protocolo de Subsidiariedad que acompana al tratado por el que se es-
tablece una Constitucion para Europa)», cuyo texto se recoge en Boletin Oficial de las Cortes Ge-
nerales, Seccion Cortes Generales, VIII Legislatura, Serie A, num. 474, 4 de enero de 2008.

51 Dicho informe consta de diez capitulos en los que se van desgranando exhaustiva-
mente cuestiones de muy diversa indole: tedricas (concepto del principio de subsidiariedad, gé-
nesis y caracteristicas del sistema da alerta temprana), de derecho comparado (medidas de apli-
cacion del sistema de alerta temprana adoptadas por otros Estados miembros), de naturaleza
practica (experiencias pilotos realizadas por Parlamentos nacionales en el ambito de la COSAC,
el sistema de intercambio de informacion parlamentaria —IPEX—, participacion de las Cortes
Generales en la interposicion del recurso de anulacién ante el tribunal de justicia por infraccién
del principio), reflexivas (recomendaciones de autoridades y expertos en su comparecencia ante
la Comision mixta, asi como de ésta dltima para la aplicacion del sistema por las Cortes Gene-
rales).

52 A este respecto, debemos resefar la inexistencia de un Unico criterio a la hora de
abordar la intervencién de las asambleas autonémicas en el mecanismo de la alerta temprana.
También en esta ocasion, los Estatutos vuelven a mostrar una actitud marcadamente unilateral que
no se cohonesta con la naturaleza multilateral que es propia de la cuestion abordada. Para cons-
tatar esta disparidad, baste con senalar que, mientras que para los estatutos catalin (articulo 188),
valenciano (articulo 61.3.3), andaluz (articulo 237), de Castilla y Le6n (articulo 62.2) y aragonés
(articulo 93.3) la intervencion del respectivo parlamento se configura como facultad de la que son
titulares, en el caso de las Islas Baleares (articulo 112) dicha participacién se manifiesta como
mera «posibilidad». Por otra parte, mientras que en algunos casos, la elaboracion del correspon-
diente dictamen se vincula a que el proyecto de acto legislativo de la Union se refiera a una com-
petencia de titularidad autonémica (Cataluna, Aragon, Castilla y Leon), en otros, dicho ligamen re-
sulta completamente obviado (Andalucia, Islas Baleares).
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desde una perspectiva practica, las CCAA ya han establecido un potente in-
dicador que, por la naturaleza y fuerza reconocida a los Estatutos en nuestro
ordenamiento, no resultard irrelevante para el futuro legislador estatal. For-
mulada tal consideracion, empero, no podemos perder de vista que la eficacia
vinculante ad extra conferida a tales disposiciones estatutarias quedara nece-
sariamente circunscrita a aquellos contenidos que no rebasen el ambito ma-
terial que le es propio.

IV. REFLEXIONES CONCLUSIVAS

Sobre la base de las consideraciones hasta ahora expuestas, estimamos
oportuno trazar, a modo de recapitulacion, las lineas esenciales que compo-
nen el cuadro de la incidencia que el Tratado de Lisboa proyectard sobre la
organizacion territorial de los Estados miembros. A este respecto, la idea
fuerza que determina sustancialmente el contexto analizado es que el princi-
pio de autonomia institucional no ha modificado su contenido esencial, de tal
manera que las puntuales transformaciones detectadas —referencia explicita a
la autonomia local y regional— presentan unos efectos muy reducidos, dado
que la Uni6n sigue apostando decididamente por el respeto a la identidad na-
cional. La mencion de la autonomia local y regional junto a ésta queda, de
esta forma, relegada a un segundo plano. Corresponderd —o seria mas ade-
cuado afirmar que «seguird correspondiendo— a los Estados regidos por un
principio de descentralizaciéon politica, crear los cauces adecuados mediante
los que las entidades territoriales auténomas puedan participar en los proce-
sos y en la toma de decisiones europeas que atanen, segun las respectivas
Constituciones internas, a su capacidad de autogobierno. La razén es clara:
cumpliendo ciertos requisitos, y dejando a salvo el principio de responsabili-
dad estatal dltima, la Unién Europea no pone obstaculos para la participacion
regional en sus instancias decisorias.

Como excepcion a la que sigue presentdndose como regla general, la po-
litica regional se erige en terreno especialmente fértil para el establecimiento
de un circuito institucional multinivel regido por la idea de gobernanza e in-
tegrado por instancias comunitarias, estatales y periféricas que interactian de
forma reciproca. Dicha interconexién, sin embargo, no obtiene carta de na-
turaleza normativa en el nivel primario del derecho europeo, manifestindose
de modo preeminente en el Ambito del derecho derivado. Es en este terreno
donde realmente los actores regionales asumen un protagonismo innegable.
La ausencia de rupturas o transformaciones en las previsiones contenidas por
los tratados se presenta, en este sentido, como elemento determinante, pues-
to que manteniendo formalmente inalterado el respeto del principio de auto-
nomia institucional, permite incorporar a los actores subestatales al cotidiano
devenir de una destacada parcela de actuacion comunitaria. El impacto a nivel
interno que esta dindmica proyecta es abrumador, induciendo necesariamen-
te a los Estados a adaptar sus estructuras formales a los esquemas funcionales
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utilizados por la Unién. De este modo, el principio de regionalismo funcio-
nalista aplicado por la sede europea genera un inevitable efecto de regiona-
lizacion efectiva en el ambito nacional.

Por su parte, la puerta entreabierta a la posible participacién «uando pro-
ceda» de los parlamentos territoriales con competencias legislativas en el
control del principio de subsidiariedad disefiado por el mecanismo de alerta
temprana nos pone ante otro supuesto en el que la referencia a la realidad te-
rritorial de los Estados miembros, ademas de presentar una innegable di-
mension simbdlica, incluye un inequivoco potencial innovador. Sin prejuzgar
la organizacion interna de los Estados, la mencién de los parlamentos nacio-
nales, pero también la de sus homoénimos territoriales, sitia a tales actores en
un primer —y hasta ahora, inédito— primer plano de la escena comunitaria.
Con ello, nuevamente comprobamos que, sin alterar los contornos formales
del esquema trazado en el maximo nivel normativo, se abren relevantes vias
de transformacion en el proceso de comprension prictica del principio de
subsidiariedad.

Pero dejando a salvo estos supuestos concretos y puntuales hemos de ad-
mitir que la interiorizacién del principio regional, como elemento estructural
propio de la Unién, no ha experimentado transformaciones esenciales ni
con la Constituciéon Europea ni con su inmediato sucesor, el Tratado de Lis-
boa. El reconocimiento europeo del fenémeno regional sigue, pues, en el te-
rreno de las referencias indirectas y, en dicho contexto, se presenta todavia
con un perfil cualitativo ciertamente escaso®. La hipétesis de la Unién Euro-
pea como compartimento estanco impermeable a la realidad regional de sus
Estados miembros sigue afirmandose con fuerza. Lo cual, sin embargo, no in-
cide en absoluto en la intensa inercia europeizante que sobre los ordena-
mientos internos proyecta la integracion comunitaria. La asimetria que rige la
reciproca influencia entre ambas instancias se confirma plenamente, acen-
tuandose la intensa permeabilidad interna frente al influjo europeo.

Teniendo en cuenta estas ideas de fondo, podemos concluir afirmando
que <a ratificacién del Tratado de Lisboa podra servir para una posterior
profundizacion del proceso de descentralizacion del sistema autonémico en
los ordenamientos constitucionales de los Estados miembros»**. El tradicional
reto de adaptacion entre las exigencias derivadas de la integracion y las que
impone la preservacion del principio de autonomia politica se refuerza ul-
teriormente ante la constataciéon de novedades cuya aplicacion practica,
llegado el momento, situard a los ordenamientos internos ante una nueva
prueba.

En el caso de Espana, el reto serd mucho mds intenso puesto que, frente
a la via muerta en la que ha entrado la reforma constitucional, los Estatutos

53 ALBERTI ROVIRA, E., das regiones en el proyeco de nueva Constitucion europa», en ALBERT{
Rovira, E. y Roig, E. (eds.), El proyecto de nueva Constitucion europea, op. cit., pag. 465.

54 Curerr, L., dLa participacion de las autonomias regionales en la elaboracién de las deci-
siones comunitarias: de la gestion de los fondos estructurales a la reciente reforma introducida
por el Tratado de Lisboa», op. cit., pag. 202.
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reformados han venido a ocupar un lugar destacado, incorporando toda una
serie de previsiones en materia europea cuya efectiva aplicaciéon practica sitda
al ordenamiento globalmente considerado en una peculiar situacion.
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