LA PROYECCION INTERNACIONAL DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA LEY DE LA
ACCION Y DEL SERVICIO EXTERIOR DEL ESTADO
(LAESE): AUTONOMIA TERRITORIAL Y UNIDAD DE
ACCION DE LA POLITICA EXTERIOR

INTERNATIONAL PROJECTION OF THE AUTONOMOUS
COMMUNITIES IN THE LAW ON THE STATE FOREIGN
SERVICE AND ACTION (LAESE): TERRITORIAL
AUTONOMY AND ACTION UNIT OF THE FOREIGN
POLITICS

Rafael Garcia Pére?

Sumario: |.INTRODUCCION Il. LA LEY DE LA ACCION Y DEL SERVICIO
EXTERIOR DEL ESTADO (LAESE) Ill. EL PAPEL ASIGNADO A LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA LAESE [IV. RELACIONES
INTERNACIONALES DEL ESTADQ POLITICA EXTERIOR DEL GOBIERNO Y ACCION
EXTERIOR DE LAS COMUNIDADES AUTONOMASV. LOS LIMITES DE LA ACCION
EXTERIOR DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA LAESE vI.
CONSIDERACIONES FINALES

RESUMEN. En marzo de 2014 ha entrado en vigor la Ley d&ckz@on y del Servicio Exterior del Estado
(LAESE). Se trata de una iniciativa legislativaiglita a modernizar y coordinar la politica exterier
Espafia que ha sido promovida por el actual gobidehdartido Popular y que ha sido aprobada con el
Unico respaldo de su grupo parlamentario que cummiamayoria absoluta en las Cortes. El principal
objetivo perseguido por la ley, garantizar el ppic de unidad de accion del Estado, ha situadasa |
Comunidades Auténomas en el centro del debatequolita mayor parte de las criticas efectuadas por
los grupos de oposicion se han centrado en esextasgestacando su caracter “recentralizador”. Cabe
discutir, por tanto, si la ley recorta las competas autonémicas en materia exterior. El presentiteuto
analiza el tratamiento que reciben las Comunidadig®nomas en el texto de la ley y llega a la
conclusion de que no recorta competencias autom@maunque identifica diversas carencias que hacen
dudar de la efectividad que puede alcanzar la nonexaa.
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ABSTRACT In March 2014 came into force the Law on the SEateeign Service and Action (LAESE). It is
a legislative innitiative aimed to modernize andmhnate the foreign politics of Spain that has bee
sponsored by the current Government of the PopBlatty and that has been passed with the only
support of the same parliamentary group. The maijedive of the law, to guarantee the principletod
State action unity, has put the Autonomous Commasriit the middle of the political debate. Mosttad
critics done by the opposing parties have beendedwon this aspect remarking its “re-centralizer”
character. Therefore, it is worth to debate if tlaev shortens the autonomic competences in foreign
issues. The present article analyses the tratmeegived by the Autonomous Communities in the fext o
the above mentioned law. | comes to the conclubiahit does not cut autonomic competences in dorei
issues, but identifies several lacks that put inlildhe efectiveness that the new law can reach.

PALABRAS CLAVE: LAESE, accion exterior, politica exterior, Comimiles Autébnomas, Espafia.

KEYwORDS LAESE, foreign action, foreign politics, Autonora@ommunities / Spain
|. INTRODUCCION

Dotar a Espafa de una ley que encuadre la acciénaxdel Estado y de su servicio
exterior es una necesidad largamente reclamadaliqgén gobierno democratico ha
sido capaz de culminar en los mas de treinta yoci@os transcurridos desde la
aprobacion de la Constitucién de 1978. Durante &sjga, cinco anteproyectos de'ley
y un exhaustivo informe elaborado por una comigi$pecifica durante el gobierno de
José L. Rodriguez Zapatérse vieron frustrados por un cumulo de dificultades
diversas: intereses corporativos de distintos asgerge funcionarios, rivalidades
interdepartamentales, la complejisima estructuia deganizacion territorial del Estado
y la falta de impulso politico que tradicionalmeihiz permitido relegar a la politica
exterior de la agenda prioritaria del gobierno wd. Todo ello ha conducido a una
situacion que el actual ministro de Asuntos Extegoy Cooperacion (José Manuel
Garcia-Margallo) ha llegado a calificar como dedtene desorden® al reconocer en
sede parlamentaria las dificultades que encuerdra flevar a cabo una direccion
coordinada de la politica exterior espafiola. Afedtepor igual esta situacion tanto a las
administraciones autondmicas como a la que llewak® la propia Administracion
General del Estado.

El actual Gobierno, respaldado por una comoda neawmsoluta del Partido Popular en
las Camaras, ha fijado entre los objetivos pridatadel Ministerio que dirige Garcia-

Margallo poner en orden al departamento a travénddeyes de alcance (la Ley de la
Accion y del Servicio Exterior del Estatly la Ley de Tratados y Otros Acuerdos

! GARCIA-MARGALLO, J. M., “La Transicién pendienteAbc (18.2.2013).

2 COMISION PARA LA REFORMA INTEGRAL DEL SERVICIO EXERIOR, Informe sobre la
reforma del servicio exterior espafiol. Minister®ld Presidencia, 2005.

® CORTES GENERALES, Diario de Sesiones del Congmsdos Diputados (Pleno y Diputacion
Permanente) X Legislatura, n°® 146 de 15 de Octdér2013: “Intervencion del Sr. Ministro de Asuntos
Exteriores y de Cooperacién ante el Pleno paraptasel proyecto de ley de referencia’, p. 7.

“ Ley 2/2014. BOE n° 74, del 26 de marzo de 2014.
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Internacionaled asi como de un nuevo Reglamento de la Carrerbomigiicd, que
sustituira al actual, que pervive aun desde ehfreamo y puede considerarse con plena
justificacién como obsolefo

Este despliegue normativo se ha realizado en wo glmporal inusualmente rapido,
determinado, sin duda, por las circunstancias i@ atravesando Espafia en los
altimos afios y que han condicionado el contextdtipolen que han sido concebidas
estas leyes. Entre ellas destaca, en primer llearave crisis econdmica por la que
atraviesa la zona euro, con especial impacto eecasomias mediterraneas europeas, y
gue esta afectando de un modo particularmentesavespafia, hasta el punto de poner
al pais al borde de una intervencion econOmicarnateonal dirigida por la Unién
Europea. La situacion de emergencia nacional vieitae 2011 y 2013 condiciona el
clima politico excepcional creado en Espafa enlliimos afios y permite comprender
la acumulacion extraordinaria de poder politico manos del Partido Popular,
sancionada por los resultados de las eleccionesraes, autondmicas y municipales,
gue no cuenta con precedentes en la historia datimaxrde nuestro pais. Las
draconianas medidas adoptadas para atajar el imgada crisis pusieron de manifiesto
la necesidad de actualizar y mejorar los recursasgeie cuenta la accidén exterior del
Estado, y en general, del conjunto de la AdminesbraPublica espafiola, especialmente
en su dimension territorial-autonémica, impulsanmh@s medidas de racionalizaciéon
econdmica y simplificacién administrativa cuya afia esta atn por Ver

Por otro lado se encuentra la iniciativa indepetigiendel gobierno de la Comunidad
Auténoma de Catalufia (Generalitat Catalana), dioigpor el partido nacionalista
conservador Convergencia i Unié (CiU), con el r&dpale Esquerra Republicana de
Cataluiia (ERC). Esta coalicion, surgida de lascalees anticipadas celebradas en
noviembre de 2012, se fundamenta en un pacto (2812) cuyo principal objetivo es

la celebracion de un referéndum en Cataluiia (gokidino contemplada por el actual
marco constitucional), previsto para el otofio dé42(para decidir la secesion de ese
territorio y constituir un Estado independiente gpafia. Pocas semanas después
(23.1.2013), el Parlamento de Cataluiia aprobd laordaada “Declaracion de
Soberania y del derecho a decidir del Pueblo del@&®, cuyo texto ha sido

® El proyecto de ley se encuentra en la Ultima e®au tramitacién parlamentaria. El texto puede
consultarse en BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES GENEEZS (BOCG). Congreso de los
Diputados, serie A, num. 72-1, del 5 de noviemlar@@i13.

® “Exteriores sacaré a ‘concurso’ las embajadasajueva a los aspirantes”, El Pais (27.4.2014).

" La normativa que rige en Espafia el Servicio Extg($E) es fragmentaria y se encuentra dispersa en
diversas disposiciones de rango inferior a la tpye lo regulan de forma insuficiente. EI Reglamento
Organico de la Carrera Diplomatica se remonta & IB&creto de 15 de julio de 1955) y el régimen de
ascensos y provision de puestos diplomaticos a 1Beé@al Decreto 3033/1976, de 3 de diciembre;
modificado por el Real Decreto 674/1993, de 7 dgdjla

8 En particular la Ley Orgénica (2/2012) de Estdhili Presupuestaria y Sostenibilidad Financier@7de
de abril (BOE del 30.4.2012) y las medidas recoradad por el Informe de la Comision para la Reforma
de las Administraciones Publicas (CORA). Ministat@Hacienda y Administraciones Publicas, 2013.

° Donde se afirma que “el pueblo de Catalufia tipnerazones de legitimidad democratica, caracter de
sujeto politico y juridico soberano”, y concluydd€' acuerdo con la voluntad mayoritaria expresada
democraticamente por parte del pueblo de Catakifarlamento de Catalufia acuerda hacer efectivo el
ejercicio del derecho a decidir, para que los dadas de Catalufia puedan decidir su futuro politico
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declarado parcialmente inconstitucional por el dindl Constitucionaf. Entre tanto, el
gobierno catalan esta dando los pasos institu@er@insecuentes para dotar a Catalufia
de una “estructura de Estado” en la cual, la pragecinternacional de la Generalitat
constituye una parte esencial del proceso sobéaamara ello ha promovido una Ley
de Accién Exteriol* que ya ha sido remitida al parlamento catajaque prefigura la
creacion de unosFbreign Affairsa la catalana”, en expresion del Consejero de la
Presidencia, con la creacion de una Secretariastetés Exteriores y de la UE, el
Consejo de la Diplomacia catalana (Diplocat) y,nd@nera embrionaria, una futura
Escuela Diplomatica de Cataldfia

Aunque la iniciativa legislativa de promover ung e accién exterior por el actual

Gobierno sea previa y autbnoma respecto del proyadependentista iniciado desde
Catalufiia, y posiblemente se encuentre mas detatenpar las restricciones derivadas
de la crisis econémica, el movimiento secesioristaondicionado el contexto politico

en que se ha gestado la ley de accion exterionsiplemente ha contribuido a acelerar
su tramitacion parlamentaria. El hecho de quehésga coincidido con el momento mas
activo del independentismo catalan acaso sirvaitangara explicar el tono y la forma

en que fueron redactados algunos de los artiemad texto del anteproyecto de la ley
y que, en determinados casos, han sido modificaxldes redaccion final.

[I. LA LEY DE LA ACCION Y DEL SERVICIO EXTERIOR DEL ESTADO
(LAESE)

La Ley de la Accion y del Servicio Exterior del &b (en adelante LAESE) fue
aprobada definitivamente por las Cortes en marz@Qde!, después de superar una
tramitacion parlamentaria calificada desde los gsugle oposicion como de “auténtico
desastre” (PNV), “pésima” (CiU), que “empeord auasnel original” (UPyD) y “no
corrigié los problemas de origen” (PSGEEI proceso legislativo se habia iniciado un
afio antes con la aprobacion, por parte del Gohiatelb borrador presentado por el

colectivo”. La Declaracién fue aprobada por 85 gotofavor, 41 en contra y 2 abstenciones (mas 5
ausencias).

191 a STC 42/2014, adoptada por unanimidad, anufaigder principio de la Declaracién de soberania
que proclamaba al “pueblo catalan” como “sujetdtjpal y juridico soberano”. No obstante, el resto d
los principios contenidos en la Declaracion, ineluyo el denominado “derecho a decidir”, no son
considerados inconstitucionales, aunque para @gleima consulta la Sentencia especifica que hdberia
adoptarse dentro del marco legal y constitucioigénte. Sentencia 42/2014, de 25 de marzo de 2014.
Impugnacién de disposiciones autondmicas 1389-2bdi3nulada por el Gobierno de la Nacién respecto
de la Resolucién del Parlamento de Catalufia 5/X23le&le enero de 2013, por la que se aprueba la
Declaracion de soberania y del derecho a decitipudsblo de Catalufia. BOE n° 87, del 10 de abril.

* Avantprojecte de Llei de L'acci6 Exterior De Catgla, aprobada por el gobierno catalan el 27de
agosto de 2013 (www.gencat.cat/governacio/)

12 Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya n° 1dd 9 de septiembre de 2013.

'3“Mas prepara una ley para «un pais que quierttses”, Abc (28.8.2013).

1 CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. Diario de SesioneserfBl y Diputacion Permanente) X
Legislatura n® 187, de 13 de Marzo de 2014, n°2T8#, pp. 36-45.
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ministro de Asuntos Exteriores y Cooperattorframite que culminaba una prolija
gestaciéon que requirié de treinta y siete borraglaglaborados entre el verano de 2012
y comienzos de 2013 hasta que pudo llegarse a un texto aceptadoopatiferentes
departamentos ministeriales, grupos profesionatda ddministraciéon y miembros del
propio Gobiernd’. Una vez aprobado, el borrador del anteproyecteyléue remitido,

en tramite de audiencia, a otras fuerzas politaesiscomo a un amplio espectro de
instituciones y organizaciones para que presentasamlegaciones que consideraran
pertinente¥’. Tras el preceptivo dictamen del Consejo de E$taeb proyecto de ley
fue remitido al Congreso de los Diputados en juigo20138° y debatido en sesién
plenaria en el mes de octubre del mismo®4fidonde fueron rechazadas todas las
enmiendas a la totalidad presentadas por los grig@aposiciéff. Tas su paso por el
Senado fueron modificados treinta y seis articytosinta y dos de ellos meras
correcciones técnicas), siendo la mas relevardgarfi@enda transaccional al articulo 5.2,
propuesta por el Grupo Socialista, excluyendo bedele comunicacion previa de las
Comunidades Autébnomas al Ministerio de Asuntos fixtes y Cooperacion (MAEC)
en sus relaciones con la Unién Europea. En la Wtdmal, la ley fue aprobada con los

> Aprobacién por el Consejo de Ministros del inforrdel ministro de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion sobre el Anteproyecto de Ley de Acwidtel Servicio Exterior del Estado (La Moncloa,
1.3.2013) (www.lamoncloa.gob.es/NR/rdonlyres/ADWHA#E35-4F41-B027-
FA3FADEBA4EF/230426/refc20130301.pdf)

6 “E| articulo que entra y sale de la Ley de AcciBrterior”, EI Confidencial Digital (25.2.2013)
(www.elconfidencialdigital.com/politica/081656/attiaulo-que-entra-y-sale-de-la-ley-de-accion-
exterior-prohibir-que-abran-embajadas-en-el-extnamnp-las-comunidades-que-no-cumplan-el-deficit).

" Uno de los principales escollos fue determinagémjuiodia ser nombrado embajador. Mientras que
desde Presidencia del Gobierno se pretendia querpndser nombrados los funcionarios publicos de
mas alto rango, sin necesidad de que fueran dipicosael Ministerio de Asuntos Exteriores se opyso
logro, que el cargo fuera reservado a los diplaroatde carrera.

8 E| borrador del anteproyecto fue remitido a todms Comunidades Auténomas, las Ciudades
Autonomas de Ceuta y Melilla, la Federacion Espaifitd Municipios y Provincias, la Asociacion de
Municipios Catalanes, la Asociacion Vasca de Muymiis, el Congreso de los Diputados, el Senado, el
Consejo General del Poder Judicial, el Tribunal itucional, el Tribunal de Cuentas, el Defensdr de
Pueblo, el Consejo Superior de Camaras de Coméntastria y Navegacién, el Instituto Nacional de
Estadistica, el Consejo General de la Ciudadamjafieda en el Exterior, la Confederacion Espafiola de
Organizaciones Empresariales (CEOE), la Federa&iépafiola de Asociaciones de los Cuerpos
Superiores de la Administracion Civil del Estad&[ECA), la Asociacién de Diplomaticos Espafioles
(ADE), la Asociacion de Familias de DiplomaticosFyncionarios del Servicio Exterior (AFD), la
Asociacion de Técnicos Comerciales y Economistds Ed¢ado, la Asociacion de Inspectores del
SOIVRE, la Asociacion de Diplomados Comercialesrdaleracion de Servicios Publicos de la UGT, la
Federacion de Servicios a la Ciudadania de Conasi@breras, la Federacion de Empleados Publicos
FEP-USO (SISEX), la Central Sindical Independientele Funcionarios (CSIF), Euskal Langileen
Alkartasuna-Solidaridad de Trabajadores Vascos (BLIi& Confederacién Intersindical Gallega.

1% Dictamen del Consejo de Estado sobre el Anteptoyée Ley de Accién y del Servicio Exterior del
Estado (394/2013), del 30 de Mayo

¥ www.boe.es/buscar/doc.php?coleccion=consejo_e&tddB013-394#top).

2 BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES GENERALES (CONGRESOE LOS DIPUTADOS) serie A

n° 51-1, de 21 de Junio de 2013.

L CORTES GENERALES, Diario de Sesiones del Congmsdos Diputados (Pleno y Diputacion
Permanente) X Legislatura n°® 146, de 15 de Octdér2013, pp.4-37.

22 En la sesién del 15 de octubre de 2013 todosGlagos Parlamentarios (salvo el propio Grupo
Polpular y Unién, Progreso y Democracia) presentaznmiendas de devolucion e lzquierda Plural
presentd una enmienda de texto alternativo.
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anicos votos del Grupo Popular que no logré sumainguna otra fuerza politica (de
hecho perdié el respaldo inicial dado por UPyD).ré&dto de los grupos votaron en
contra, salvo el PSOE que se abstuvo, manifestam@osicion critica.

El texto aprobado por las Cortes es extenso (sesetitulos, dieciséis disposiciones
adicionales y seis mas finales) y prolijo en suseesficaciones, al tiempo que no
incorpora suficientemente algunos aspectos fundaesnde la politica exterior, como
es la politica de cooperacién al desarfdjlo la politica europea, que hubiera requerido
un trato especifico y diferenciado, en especidbeque se refiere a la participacion de
las Comunidades Auténomas.

La nueva ley se presenta, en su exposicion de asptoomo la culminacion normativa

de un proceso de definicion y asentamiento de litigaoy la accion exterior del Estado

iniciada tras la Constitucion de 1978, que trataadaptarse a las transformaciones
ocurridas en el medio internacional en las Ultincésadas y a las coordenadas
institucionales en las que se desenvuelve la paligxterior del Estado, fruto de su
pertenencia a la Unidon Europea y la Alianza At@atasi como a la creacion de la
Comunidad Iberoamericana de Naciones, circunstauogas ellas que no existian en el
momento de redactar la Constitucion. Asimismo, es@rla complejidad derivada del

disefio territorial del Estado y la participacion slgetos muy diversos en la accién
exterior, todo lo cual, ante la ausencia de unallaegn completa en la materia,

justificaria la necesidad de esta norma.

En su conjunto, la ley presenta algunas debilidgdesertos problemas de técnica
juridica que no han sido modificados en sus rapgosipales durante su tramitacion
parlamentaria. Carencias que ya sefial6 el Congejpsthdd’ en su Dictamen y que
también han destacado algunos anafidt&s de lamentar que una ley necesaria, que ha
sido concebida con innegable ambicién, pueda vepoometida su futura utilidad por

% En su intervencién ante el pleno del Congresoiristno Garcia-Margallo manifestd que se trataba de
una ausencia deliberada dado que “esta ley no &deynde cooperacion”. CORTES GENERALES,
Diario de Sesiones n°146/2013, p. 35.

4 Entre los principales fallos técnicos puestos dmifiesto por el Consejo de Estado destacaban las
innecesarias reiteraciones respecto de normastegemlo improcedente que resulta que el proygeto
ley regule aspectos de funcionamiento del senggierior (como ocurre en buena parte del Titulj Il
mas propios de un reglamento que de una ley dengor

% MANGAS MARTIN, A., Comparecencia ante la Comisida Asuntos Exteriores del Congreso de los
Diputados para informar en relacién con el ProyeatgoLey de la Accion y del Servicio Exterior del
Estado (17.9.2013) (www.congreso.es/portal/pagedfiGongreso/GenericPopUp?next_page=/wc/
“yerEmisionAudiovisual&idOrgano=302&idSesion=18&fect 7/09/2013&secuencia=546341&legislat
ura=10); “El mundo de las aparienciagl, Mundo(13.11.2013). PONS RAFOLS, X., “El proyecto de
ley de la accién y del servicio exterior del Estadigunas reflexiones”. Revista Catalana de Derecho
Pablico / gencat blog (4.11.2013) (http://blocagp.cat/blocs/AppPHP/eapc-rcdp/2013/11/04/el-
proyecto-de-ley-de-la-accion-y-del-servicio-extetiel-estado-algunas-reflexiones-%E2%80%93-
xavier-pons/). YTURRIAGA, J.A., “Necesidad de unayLdel Servicio Exterior”, Voz Populi. com
(3.4.2013) (http://vozpopuli.com/blogs/2408-josgtarriaga-necesidad-de-una-ley-del-servicio-extgrio
“Luces y sombras de la Ley de Accidon y Servicio dixir’, Voz Populi. com (14.4.2014)
(http://vozpopuli.com/blogs/4282-jose-a-yturriagads-y-sombras-de-la-ley-de-accion-y-servicio-
exterior).
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no haber modificado ciertos defectos, condicionadws algun caso por las
circunstancias politicas mencionadas al iniciostasepaginas.

En el titulo preliminar (art. 1 a 3) se exponen fiogs, principios y objetivos de la
politica exterior y los principios rectores de txian exterior del Estado. Por su parte,
el titulo | consta de dos capitulos. El primercetles esta dedicado a los "sujetos de la
Accion Exterior del Estado”, identificando comeetah los érganos constitucionales, las
Administraciones Publicas y los 6érganos administoat instituciones y entidades que,
en el ejercicio de sus propias competencias, agt&@proyectan en el exterior. A ellos
estan dedicados los articulos 4 a 13, referidos @drona, el Gobierno, las Cortes
Generales, las Fuerzas Armadas, las Fuerzas y @uem Seguridad del Estado, el
Consejo General del Poder Judicial, las Comuniddd#énomas y las Entidades que
integran la Administracion Local, las oficinas eneaterior de las Comunidades y
Ciudades Auténomas y los organismos publicos, dades estatales, fundaciones y
entidades consorciadas. Se trata de una relac@msiquretendia ser exhaustiva resulta
incompleta (no incluye a otros érganos de relexoonstitucional que también pueden
realizar acciones con proyeccion exterior) y, sddo, sitia en un mismo plano a
instituciones, entidades y organismos de muy divaeturaleza y proyeccién dandoles
un tratamiento comun y general.

El capitulo 1l de esta primera parte esta dedicattzs “ambitos de la Accion Exterior
del Estado” (art. 14 a 33). En el articulo 14 skndela relacion que la ley establece
entre los distintos ambitos de la accion exterisuysubordinacion a la direccion de la
politica exterior ejercida por el Gobierno. Losusgmtes articulos, hasta el 33, se
refieren a la accién exterior sobre un conjunto laomge materia€, siendo dudosa la
necesidad de incluir esta relacién, con pretensialeeexhaustividad, en el texto de la

ley?’.

El titulo 1l (art. 34 a 40), regula los instrumesnfoara la planificacion, el seguimiento y
la coordinacion de la accion exterior del EstadaraPlas primeras funciones se
instituyen la Estrategia de Accion Exterior y efohme Anual de Accién Exterior. Se
trata de dos herramientas de nueva creacion aiakdey les asigna gran importancia.
La Estrategia de Accion Exterior (art. 35) serédbetada por iniciativa del MAEC,
conjuntamente con todos los departamentos miragdsriy es aprobada por acuerdo del
Consejo de Ministros, previo informe del Consejddéitica Exterior, con una vigencia
de cuatro afios (una legislatdfaEn su redaccion, el Gobierno podra recabar griate
en su caso, las propuestas realizadas por otroand@sg constitucionales, las
Comunidades Auténomas y las corporaciones locRiesiamente a su aprobacion, el

% Defensa; materia tributaria; justicia; seguridatbliza y asuntos de Interior; materia econémica,
comercial, financiera y de apoyo a la internacizagién de la economia espafiola; Investigacion,
desarrollo e innovacién; empleo y Seguridad So@atigracion e inmigracion; cooperacién para el
desarrollo; cultura; educacién; deporte; turismateria agraria, alimentaria, pesquera y medioartddien
cambio climatico; salud: energia; e infraestrugutansporte y vivienda.

2 E| Consejo de Estado los calificé de “innecesayip®asta cierto punto, perturbadores” . Dictamen
394/2013, V.1.b.

8 a ley prevé que el plazo de vigencia pueda setomeomo previsiblemente ocurra con su primera
redaccion.
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Gobierno remitira la Estrategia a las Cortes Gaegrgara su conocimiento y debate”.
El ministro de Asuntos Exteriores comparecera ahaseuna vez al afio, en cada
Camara, para hacer balance del cumplimiento dstlatégia.

Por su parte, en el Informe Anual de Accion Extefart. 37) se dara cuenta de la
ejecucion de la Estrategia de Accion Exterior. Seedborado siguiendo los mismos
criterios que la Estrategia y se aprobard, igualejepor acuerdo del Consejo de
Ministros, tras lo cual “se remitira a las Cortesn@rales, para su conocimiento”.

Son positivos estos avances democraticos que imeorfa ley al otorgar mayor
participacion a las Cortes y que rectifican lastlciones presentes en el proyecto de
ley. En todo caso, suponen un avance muy limithdgrevisién que se establece para
que el ministro comparezca anualmente para hacdralamce de la aplicacion de la
Estrategia convierte en obligado cumplimiento ehpoomiso realizado por el gobierno
de Rodriguez Zapatettde celebrar, cuando menos, un debate anual mditngsabre

la materia. Practica que no se ha mantenido eretsepte legislatura.

Por otra parte, y en esta misma linea democratiaatho ley incorpora la posibilidad,
por vez primera, de que los embajadores nombradws ep Gobierno puedan
comparecer ante la Comision de Asuntos ExterioesCadngreso, y en el caso del
Embajador Representante Permanente ante la Unidpé&al ante la Comision Mixta
correspondiente, “para informar a sus miembrosestd® objetivos de su Misién, en
funcioén de las directrices recibidas en su cartaskeucciones” (art. 44.7).

También es positivo el avance que se realiza réspaclos instrumentos de
planificacién estratégica, lo cual favorecerd mmaliuna evaluacién periodica de la
accion exterior y permitir asi su posible rectifida. Pero la mera elaboracion de estos
documentos no garantiza la consecucion de estostivadg. La acumulacion de
documentos estratégicos cuya redaccién es asunoidalpGobierno (Estrategia e
Informes Anuales de Accion Exterior, Plan Direatler Cooperacion y Plan Anual de
Accion Exterior de la Marca Espafia) pueden degvamnna burocratizacion excesiva de
la politica exterior que dados los procedimientesethboracion puede favorecer su
compartimentacion departamental mas que impulsanitdad de accion exterior que la
ley, al menos en su enunciado, persigue.

Para las tareas de coordinacion se rescata uma figgtitucional creada por el gobierno
de José M2 Aznar, y reformada posteriormente pdeelosé L.Rodriguez Zapatero: el
Consejo de Politica Exterfr Esta institucién, sin embargo, apenas ha terstvidad

2 MORATINOS, M.A., “Prioridades de la politica extar espafiola”, Didlogo Mediterraneo n°48/2008,
p. 5. El compromiso fue anunciado por el ministnoset comparecencia ante la Comisién de Asuntos
Exteriores del Congreso del 21 de mayo de 2008.

%0 El Consejo de Politica Exterior fue creado poRehl Decreto 1412/2000, de 21 de julio (BOE de
22.7.2000) y modificado por el Real Decreto 1380/20de 29 de octubre, (BOE de 30.10.2007). La
modificacion, incluida en este ultimo RD respeceolas Comunidades Autdbnomas, es respetada por el
texto de la nueva ley (disposicion final segunde)mmaneciendo su redaccion como estaba: Art. 2.3
“Podran igualmente ser convocados, en funcion deaguntos a tratar, autoridades o altos cargoa de |
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significativa en los afos transcurridos desde saaidn. Su reactivacion con la nueva
ley no es garantia, por si misma, de que en esisidoc esta institucion vaya a
desempeiar con mejor aplicacion la funcion pagu&afue concebida. El “Consejo de
Politica Exterior” (art. 38), junto con su “Conseffecutivo” (art.39), son los érganos
colegiados de apoyo y asesoramiento al Presideht@®abierno en el desempefio de la
funcién de direccién y coordinacion de la politederior y sobre la ordenacién de los
medios humanos, presupuestarios y materiales deicise exterior del Estado. En
ambos casos se aprecia una concentracion excesswsdntegrantes en torno al propio
Gobiernd?, convirtiendo al Consejo en una suerte de dupdiaie propio Gabinete lo
cual ofrece dudas sobre la operatividad del 6rgansu funcién de asesoramiento y
apoyo al Presidente del Gobierno. La posicion dielistno de Asuntos Exteriores y
Cooperacién queda desdibujada entre el resto denikrmbros del Consejo y relegada
en ambas instituciones a favor de la figura desiBemte del Gobierno y sus érganos
mas proximos (Vicepresidencia y Gabinete de laifasia) confirmando el creciente
presidencialismo de nuestro sistema politico. Lepl@amion de los miembros que
integran estos Organos no se traduce en una mayticipacion de otras instituciones
que, como en el caso de las Comunidades Auton@udsian haber sido incorporadas
a través de mecanismos mas funcionales como pusierana conferencia sectorial
especifica.

También se crea un nuevo 6rgano denominado Grupongegencia Consular (art. 40),
gue se constituird en el seno del Consejo de €olEiterior en supuestos de crisis
bélica, de riesgos para la seguridad, de desaattgah de emergencia sanitaria o
alimentaria o de cualquier otra indole, para garanta asistencia y proteccion debida a
los ciudadanos espafioles en el exterior.

Finalmente, el titulo 111, relativo a la Administién General del Estado en el exterior,
consta de cuatro capitulos dedicados respectivameena organizacion del servicio
exterior (art. 42-48), de su despliegue especdit@l marco de la Union Europea vy la
Comunidad Iberoamericana de Naciones (art. 49&b8), personal (art. 54-58), y a los
familiares de los funcionarios destinados en etraxt (art. 59-60). Sobre este titulo se
han concentrado la mayor parte de las criticaguefdas por destacados acadénifcos
asi como desde los sectores profesionales, tamd@aios (cuyas propuestas no fueron
admitidas) como diplomaticos. Aunque la ley resetmsajefatura de la Misidn
Diplomética (MD) a los miembros de la carrera dipédica (salvo los nombramientos
de caracter politico que discrecionalmente se vaset Ejecutivo —art. 44.4-) no
refuerza la autoridad del jefe de misién al no p@ndo el personal dependiente de la
MD bajo su dependencia jerarquica y funcional (eorendo solo la dependencia

Administracion General del Estado y autoridadesltosacargos de las Comunidades Auténomas y
entidades locales”.

31 La disposicion final segunda de la ley modifiaacbmposicion del Consejo de Politica Exterior para
hacerlo extensivo a la totalidad del Consejo deidttios, a los que se suman el director del Gabitete
Presidencia, en calidad de secretario, y el AltmiSmnado de la Marca Espafia, que participara en el
Consejo Unicamente cuando los asuntos a trataeafacsu &mbito competencial.

%2 La profesora Mangas ha subrayado los graves erjorigicos que la ley contiene en este titulo.. Vid
MANGAS, “El mundo de las apariencias”.
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organica con respecto al Ministerio que los nombragquipara retribuciones entre los
funcionarios de diferentes cuerpos en sus desemogl extranjero, ni reconoce la
singularidad de los diplomaticos como miembrosSksivicio Exterior ain cuando sus
destinos sean en el propio MAECLa ley, y esta es una de sus mayores carenaas, n
parece que vaya a acabar con la discrecionalided que actian los distintos
ministerios en el exterior, ni, en consecuenciadau‘poner” el orden al que aspiraba el
ministro Garcia-Margallo.

lll. EL PAPEL ASIGNADO A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA
LAESE

La entrada en vigor de la LAESE representa un gagaficativo en la direccion y
organizaciéon de la politica exterior de Espafa.pkhcipal objetivo de la ley es
preservar la unidad la actuacion del Estado ertetier, desde el reconocimiento de la
coexistencia de una pluralidad de sujetos cuyaidati tiene repercusion en el exterior,
y dotarla de coherencia a través de la regulac®madAccion Exterior del Estado,
concebida como un conjunto ordenado de actuacioessarrolladas por distintos
sujetos, bajo el principio de unidad de accidon emxerior y con sujecion a las
directrices, fines y objetivos establecidos porCGalbierno. Pero la regulaciéon que
establece la LAESE no es todo lo clarificadora tuéiera sido necesaria, tanto
respecto a los oOrganos de la Administracion Genddl Estado como de las
Comunidades Auténomas, y a pesar de la voluntabgdiate manifestada por el
ministro Garcia-Margallo en multiples ocasioneshaaido capaz de lograr el apoyo de
ningun grupo de la oposicion, circunstancia queepementredicho la perdurabilidad de
una ley que, por el objeto del que trata, estaliigaata a ser reflejo de ummlitica de
Estadg mas que de gobierno. Posiblemente, éste haysebkjgeaje pagado para lograr
la aprobacion de la ley, evitando asi el frustratgstino al que se vieron abocados
todos los intentos realizados por anteriores gobgerPero el resultado politico, al
menos hasta ahora, ha sido involucrar de lleno polética exterior en el debate
territorial que actualmente se vive en Espafia adal proceso independista catalan,
convirtiendo a la ley en arma arrojadiza entredistintos grupos focalizando el debate
sobre el papel atribuido a las Comunidades Autésqgoala nueva norma.

El principal objetivo perseguido por la ley, garaat el principio de unidad de accion
del Estado, ha situado a las Comunidades Autén@mas centro del debate politico.
Desde que fue conocida su primera redaccion laglpamacionalistas descalificaron al
proyecto de ley al considerarlo un instrumento mhéda “ofensiva recentralizadora”
impulsada por el Gobierno al amparo de las nec#ssdalerivadas de la crisis

%3 YTURRIAGA, “Luces y sombras ..."”. Las criticas magsfadas por este autor son numerosas: no
reconocimiento de la asignacién preferente a Iqdoniaticos de las funciones culturales y de
cooperacion; falta de uniformidad en el régimennu®vilidad de los funcionarios en el exterior (los
diplomaticos deberan dejar sus puestos pasadogrio tempo, limitacion que no rige para el rede

los cuerpos); tratamiento unificado de las Ofici@asmsulares de carrera y honorarias; y un largateia.

-10 -
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econémicd’. Cabe discutir, pues, si la nueva ley cumple cea ebjetivo y si
efectivamente han sido recortadas las competeacimmdmicas en este ambito. La
opinion que se defiende en estas paginas es dan&raste punto de vista. La ley no
suprime ni limita competencias autondmicas recatascpreviamente por las sucesivas
sentencias del Tribunal Constitucional y los respes Estatutos de Autonomia que,
como es obvio, tienen un rango legal superior y digposiciones no pueden ser
modificadas por este procedimiento. La ley no maalihi altera estas competencias, ni
tampoco crea otras nuevas en beneficio del Gohiembmita a reafirmar aquellas que
previamente le han sido atribuidas por la Conséitug ha reconocido la jurisprudencia
constitucional. Pero el tratamiento que da a ladacexterior de las Comunidades
Auténomas no es el mas acertado y, sobre todon@seestra dominado por un tono
impositivo y fiscalizador que manifiesta una prafandesconfianza institucional del
Gobierno hacia las autonomias. Es la forma imp&fen que ha sido regulado este
aspecto, como tantos otros que han sido puestosmdifiesto en el apartado anterior, lo
gue pone en entredicho la eficacia de la ley y s aplicacion.

La nueva ley reconoce la proyeccion exterior geeein muchas de las competencias
propias de las Comunidades Autonomas y reafirncapacidad del Estado para regular
los mecanismos que permitan la coordinacion deaesaidad respecto de la accion
exterior estatal, a efectos de lograr su coherefi@a tal fin, establece la sujecion de la
actuacion de las Comunidades Autdbnomas a los prascrectores de la accion exterior
del Estado y, en especial, al principio de unidagckion en el exterior (arts. 1.1 y 3).
De modo mas concreto establece que la accidon extirilas Comunidades Autonomas
se adecuaran “a las directrices, fines y objeti@da Politica Exterior fijados por el
Gobierno” (articulo 11.1). Es la forma, y el mo@n, que se regula esa “adecuacion”
donde se refleja desconfianza institucional haam Comunidades Autéonomas Un
recelo que el proceso independentista en Catalafaviiado, haciéndose extensivo al
conjunto de las autonomias, tal y como reprochafeninistro de Asuntos Exteriores y
Cooperacién los portavoces de los grupos de opgos{salvo UPyD) durante el debate
parlamentario.

Si el objetivo perseguido por la ley era reafirnehrprincipio de unidad de accion

exterior (y casi podria decirse destableceresa unidad), la LAESE siembra dudas
sobre sus posibilidades para alcanzarlo. Si laaghtt® accion exterior es un fin loable y
necesario para mejorar la menguante proyecciomexte Espafia en los dltimos dos
lustros, las amenazas que la socavan tienen amgéiple y no provienen en exclusiva

de las Comunidades Autbnomas (y menos aun de tarakfunas de ellas). Proceden
también del seno mismo del Gobierno cuya accigrdéea compartimentarse de forma
creciente. Hubiera sido necesario reforzar la &lddry jerarquia del MAEC en esta
sensible dimension, cuestion que la ley no paraberse planteado.

3 GOIKOETXETA, L., “El cancerbero anacronico”, Deia (1.2.2013)
(www.deia.com/2013/02/01/opinion/tribuna-abiertatahcerbero-anacronico). El autor es miembro de la
direccion del PNV. Sobre las criticas de la Geitatalid.: “El Govern detecta en un mes 9 leyes
recentralizadoras del PP”, El Periodico (10.2.20@ww.elperiodico.com/es/noticias/politica/govern-
detecta-mes-leyes-recentralizadoras-del-3086881).

-11 -
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En relacion con las Comunidades Autonomas el tégtta ley establece la sujecion de
la actuacion de éstas a los principios rectoretad&ccion Exterior del Estado y, en
especial, al principio de unidad de accién en &rex (articulos 1.1 y 3), asi como la
obligacion de informacion al MAEC de las propuestassiajes, visitas, intercambios y
actuaciones de sus Presidentes y miembros de susej6® de Gobierno fuera del
ambito de la Unién Europea (articulo 5.2); asi comeoinformar al Gobierno del
establecimiento de oficinas para su promocion extéarticulo 12); o la fijacion por el
Gobierno de las medidas y directrices que regul@oordinen las actividades en el
exterior de las Comunidades Autdnomas (articul@)11.

Cabe preguntarse, pues, si estas previsiones imvedepetencias autonomicas o
contradicen la jurisprudencia del Tribunal Consiinal (TC). Como es sobradamente
conocido, este Alto Tribunal ha establecido quecabe identificar la competencia
exclusiva del Estado en materia de relaciones natéonales que le atribuye la
Constitucion con cualquier tipo de actividad cocaate o proyeccion exterior (STC
153/1989); ni que la dimension externa de un aswsitea para realizar una
“interpretacion expansiva” del articulo 149.1.3& genga a subsumir en la competencia
estatal cualquier medida dotada de cierta incideegiterior (STC 80/1993). En la
famosa STC 165/1994 se establecio claramente csdilelas competencias exclusivas
atribuidas al Estado:

“las "relaciones internacionales" objeto de la rega contenida en el art. 149.1.3
C.E. son relaciones entre sujetos internacionalesegidas por el Derecho

internacional. Y ello excluye, necesariamente, lpseentes territoriales dotados
de autonomia politica, por no ser sujetos interanales, puedan participar en las
"relaciones internacionales" y, consiguientement#certar tratados con Estados
soberanos y Organizaciones internacionales gubeemtates. Y en lo que aqui
particularmente importa excluye igualmente que dclentes puedan establecer
organos permanentes de representacion ante esewsupgotados de un estatuto
internacional, pues ello implica un previo acuerdon el Estado receptor o la

Organizacién internacional ante la que ejercen fsugiones”.

La aplicacion de este criterio le ha permitido & @stablecer los limites a la accion
exterior de las Comunidades Auténomas fijados wésrade las SSTC 31/2010 y
80/2012, dado que los entes territoriales dotagoautonomia en el seno de un unico
Estado soberano no son sujetos de Derecho internsci

“la posibilidad de las Comunidades Auténomas dedfea cabo actividades que
tengan una proyeccion exterior debe entendersdddai a aquellas que, siendo
necesarias, o al menos convenientes, para el ejerde sus competencias, no
impliquen el ejercicio de un ius contrahendi, naoren obligaciones inmediatas y
actuales frente a poderes publicos extranjerosjnoadan en la politica exterior
del Estado, y no generen responsabilidad de éstgdra Estados extranjeros u
organizaciones inter o supranacionales”

-12 -
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La LAESE no contraviene esta jurisprudencia del bdmal Constitucional
(expresamente citada en la exposicion de motivds dky), y asi lo ha reconocido el
Consejo de Estado en su Dictarften

¢, Donde radicaria entonces el previsible conflictoeclas respectivas atribuciones sobre
el que no dejaron de insistir los portavoces deglopos de oposicion el debate del
proyecto de ley en el Parlamento? La base del @mudbkse encuentra en el hecho de que
la ley fija sus fundamentos en la nocion de “acagterior”, término no empleado en la
Constitucion ni por el TC en sus sentencias, ld dat al texto legal de una confusion
conceptual innecesaria y gue merece algin comentari

V. RELACIONES INTERNACIONALES DEL ESTADO , POLITICA EXTERIOR
DEL GOBIERNO Y ACCION EXTERIOR DEL ESTADO Y DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

De modo informal, en el lenguaje politico y acad@mempleado en Espafia se ha
adoptado la expresion “accion exterior” para referia las actividades con proyeccion
internacional llevadas a cabo por los gobiernosorgmicos. Lo cual permite
diferenciarlas de la “politica exterior” que, coma ha sido repetido, constituye una
competencia exclusiva del Gobierno. El término ddgslomacia”, cuyo significado
comun seria sinbnimo de accion exterior autonémia,ha tenido en Espafa la
aceptacion lograda en otros paises que lo han adtogiomo la forma habitual para
referirse a las relaciones internacionales de bssesub-estatales. Posiblemente ello se
deba a la resistencia a utilizar un término no mecwo por la Real Academia de la
Lengua, o a las reticencias que despierta una Exprejue en las circunstancias
politicas actuales pudiera adquirir unas connotesoliticas determinadas. Aunque
mas bien pueda deberse a que la terminologia gariddhdya el uso generalista y
excesivo que Uultimamente parece darse al términiplddacia’, repetidamente
empleado en mudiltiples circunstancias (“diplomaciaibliga”, “diplomacia
parlamentaria”, etc.) ajenas todas ellas a sufgigdb especifico.

Por otra parte, y en términos mas rigurosos, déuhal Constitucional ha empleado en
sus sentencias la expresion “relaciones internat@sh para referirse a las

competencias exclusivas del Estado en la matefi@ (%5/1994), entendidas como las
relaciones de Espafia con otros Estados indepeesligntsoberanos y con las
Organizaciones Internacionales gubernamentaleglaggor el Derecho internacional

general a que se refiere el art. 96.1 de la Cogiit, y por los tratados y convenios en
vigor para Espafia. Basicamente, el “nlcleo duro” ed¢a competencia estaria
representado por la capacidad para celebrar traiatiynacionalesys contrahendj y

la representacion exterior del Estadas(legationiy, asi como a la creacién de
obligaciones internacionales y a la responsabilidenacional del Estado.

% Dictamen 394/2013, V.3.A (i).
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Partiendo de esta situacion, la LAESE adopta, sibaego, la expresion “accion
exterior” como fundamento doctrinal, dotdndolo denuevo significado, enunciado en
unos términos tan amplios, que no afiade sino camf@suna situacion que reclamaba
claridad y simplificacién, como bien apuntaba ehggjo de Estado en su dictarifen
Asi, en el articulo 1.1. se manifiesta que el ab@e la ley es “regular la Accion
Exterior del Estado”, pasando a definir los conegftindamentales que emplea en los
siguientes términos (art. 1.2.):

“2. A los efectos de esta ley se entiende por:

a) Politica Exterior: el conjunto de decisiones y acws del Gobierno en sus
relaciones con otros actores de la escena inteoradi con objeto de
definir, promover, desarrollar y defender los vasre intereses de Espafia
en el exterior.

b) Accion Exterior del Estado: el conjunto ordenaddateactuaciones que los
organos constitucionales, las Administraciones Ralsl y los organismos,
entidades e instituciones de ellas dependientgaril@ cabo en el exterior,
en el ejercicio de sus respectivas competenciesgraddladas de acuerdo
con los principios establecidos en esta ley, ertigaar el de unidad de
accion en el exterior, y con observancia y suje@das directrices, fines y
objetivos establecidos por el Gobierno en el e@octde su competencia de
direccion de la Politica Exterior”.

La distincidbn que este articulo establece entrditipa exterior” y “accion exterior”,
cuyas consecuencias se extienden a lo largo dellado, resulta tremendamente
confusa, tanto en su concepcibn como en su apitapractica. También resulta
excesiva, en la medida en que su unico fundamehfmgrecer, es la interpretacion que
la LAESE hace del articulo 97 de la Constitucion.

El Consejo de Estado, en su Dictamen repetidanwtago, ya sefialaba la tendencia
“‘omnicomprensiva” empleada en la redaccion detualdil.2 que no se comparece con
la interpretacion manifestada por el TC a travésude sentencias, por lo que “resulta
excesiva y precisa ser acotado”. El Dictamen cymechyjue esta vision universalista de
la accién exterior “puede resultar desmesuraddigildie atender en la realidad” al
incluir en su seno las actuaciones de todos losandg constitucionales,
administraciones publicas, organismos, entidadestaguciones de ellas dependientes,
incluidos los organismos publicos, las sociedadéstales, las fundaciones publicas y
las entidades consorciadas.

Con seguridad, el objetivo perseguido al establest diferenciacion es la voluntad
del Gobierno de reafirmar su legitima autoridadapdirigir la politica exterior

preservando asi el principio de unidad de accidel exterior. Pero al hacerlo crea una
distincion artificiosa negando, en la practica, tas;eComunidades Autbnomas puedan
llevar a cabo una “accién exterior” de dimensiotitpa, fijando sus propios fines,

objetivos y prioridades. Es cierto que el TC haonecido, en su sentencia sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia (STC 31/2010)eqgtre las competencias estatales

% Dictamen 394/2013, V.3.b (ii).
%" Todas las referencias en: Dictamen 394/2013, \(i3.b
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se encuentra “la posibilidad de establecer medigizs regulen y coordinen las
actividades con proyeccion externa de las Comuegladutbnomas, para evitar o
remediar eventuales perjuicios sobre la direcciqrugsta en ejecucion de la politica
exterior que corresponde en exclusiva al EstadohdBmento Juridico 125). Pero,
como ha sefalado el profesor Pons Rafols, negaardicter politico de la accion
exterior autonémica, tal y como hace la LAESE, tange un “salto que resulta
excesivo®.

En todo caso, la falta de claridad entre lo quenéoparte de la “politica exterior” y lo
que es propio de la “accion exterior” queda patente largo del articulado. Si bien
enuncia por separado los “principios y objetivos”la primera (art. 2) y “los principios
rectores” de la segunda (art. 3), el Gobierno qeedana posicion indeterminada al ser,
a un tiempo, el responsable de dirigir la poligséerior, y un “sujeto” mas, entre otros
muchos, de la accidén exterior (art. 6). Cuando damntifica a los instrumentos de
planificacidon, seguimiento y coordinacion de lo gee principio, deberia constituir la
politica exterior, y que el Gobierno asume en segindad, la LAESE se decanta por
utilizar la expresion “accion exterior” tanto padanominar a la Estrategia como al
Informe Anual (art. 35y 37).

La ley establece una diferencia conceptual entrditiggo y accion exterior
particularmente artificiosa y confusa en sus rasgliols. Y si en términos doctrinales
resulta discutible, como referente para regular rielaciones institucionales entre
Gobierno y Comunidades Autonomas resulta manifiestde inapropiada. Las
competencias exclusivas del Estado frente a lasu@mlades Autbnomas en materia de
relaciones internacionales no pueden abarcar dealgpo de norma referida a la
accion exterior, determinando sobre ello el repadmpetencial en la materia. Habria
sido necesario que en su tramitacion parlamentarinos conceptos hubieran sido
convenientemente precisados con mayor rigor ydadripero no parece que se llegara
a planteat’.

Tampoco lo ha hecho un reciente informe elaborastoep R.I. Elcan®, llamado a
servir de documento-base a la Estrategia de Adeiderior que el Gobierno debera
presentar ante el Congreso en el otofio de 2014.

Segun se afirma en este informe, no se “pretenderaula necesidad de establecer
significados precisos” ni “distinciones rigidas @rgrquias” entre los conceptos de
politica exterior y accion exterior. Por el conwase tienden a utilizar los dos términos
como “intercambiables, y sélo dejaran de consideramonimos si el contexto aconseja
distinguirlos”. La recomendacién que ofrece pasifitar la situacion creada tampoco

resulta de gran ayuda:

¥ vVid. PONS RAFOLS, op. cit.

% En su intervencién ante el pleno, el ministro GaMargallo intentando realizar una “precisién
conceptual” al respecto se limité a reproducir atenta literal las definiciones recogidas en el attid..2

del proyecto de ley. CORTES GENERALES, Diario dsi&ses n°146/2013, p. 6.

“9 MOLINA, 1. (coord..), Hacia una renovacion estgité de la politica exterior espafiola, R.I. Elcano,
Madrid, p.31.
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“lo que debe hacerse es definir tanto los contegidmmo la integracion
procedimental de lo que seria una accion exterier ghracter transversal y
estratégico que, por un lado, vendria a coincidirsel contenido sustantivo con la
politica exterior —con una actuacién diplomaticaeha mejor conectada con el
conjunto de las politicas sectoriales- y, por ebpesa accidon exterior estratégica
coincidente con la politica exterior ayudaria a elatinar prioridades y dotar de
coherencia al conjunto de acciones exteriores enahl Por eso, no puede decirse
ni que la politica exterior precede a la accionesidr ni viceversa*”.

La conclusién feliz de esta argumentacion es queidRcy politica exterior
“estratégicas” serian las dos caras de una mismaaao

Si este es el espiritu que va a informar la redacde la nueva Estrategia de Accion
Exterior parece necesario que, al menos desde etlanacadémico, se proceda a
realizar una reflexion mas profunda sobre amboscequns y las implicaciones

practicas que su aplicacion legal tendria en l&ibligion de competencias entre el
Ejecutivo y los gobiernos de las Comunidades Auittas

V. LOS LIMITES DE LA ACCION EXTERIOR DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN LA LAESE

En el presente apartado son analizados los divéisites que la ley establece a la
accion exterior autonémica, cuestion que, a larppsia focalizado el debate politico
sobre esta iniciativa legislativa, tal y como se@de manifiesto durante los debates
celebrados en ambas Camaras.

La LAESE establece unas limitaciones a la acciéterex de las Comunidades
Auténomas que recoge lo establecido por la Cowrshituy la jurisprudencia emitida
por el Tribunal Constitucional:

Art. 11.3: “Las actuaciones que se lleven a cab@jencicio de la Accion Exterior

no podran comportar, en ningln caso, la asunciotadepresentacion del Estado
en el exterior, la celebracion de tratados interio&®s con otros Estados u
organismos internacionales, la generacién de oldigaes o responsabilidades
internacionalmente exigibles al Estado, ni inteirff&on la Politica Exterior que

dirige el Gobierno. Corresponde en cualquier casaGabierno establecer las
medidas y directrices que regulen y coordinen lets/alades en el exterior de las
Comunidades Auténomas y Entidades que integramlfairistracion Local con el

objeto de garantizar el cumplimiento de lo dispaest esta ley”.

La ejecucidén practica de estas limitaciones esllddta para diversas actuaciones,
frecuentes por parte de la actividad autondmical exterior, que son analizadas en los
apartados siguientes: la subordinacion de la acexterior de las Comunidades

“! Ibidem, p.31.
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Autonomas a los “instrumentos de planificacion” d&bbierno, la celebracion de
acuerdos internacionales administrativos y no ntwos; la realizacion de viajes al
extranjero por parte de las autoridades autonémasaomo la apertura de oficinas de
representacion en el exterior por parte de losegnbs autondémicos.

1. La sujecion de la accion exterior autondmica ao$ “instrumentos de
planificacion” del Gobierno

La confusidn conceptual tratada en el anteriortapgarse hace patente en el articulo 14
de la LAESE dedicado a los “ambitos de la AccioteErr del Estado y su relacion con
la Politica Exterior”, en cuyo punto 1 se estalilece

“1. El Gobierno, a través del Ministerio de Asuntesteriores y de Cooperacion,
en virtud de las competencias que le atribuye lesty en la forma prevista en los
instrumentos de planificacion regulados por ell@&lava para que la Accion
Exterior en sus distintos &mbitos, entre ellosdas se enumeran en los articulos
15 a 32 de esta ley, se dirija preferentemente &2 deeas 0 paises que se
consideren prioritarios para el cumplimiento de fgetivos de Politica Exterior.
Asimismo, podra instar la actuacion de los oOrganesjetos y actores en
cualesquiera otros &mbitos que considere convesdeipiara la consecucion de los
fines de la Politica Exterior”.

Es decir, que a través de los instrumentos de fidacion de la accién exterior (la
Estrategia y el Plan Anual, se entiende) se fijg&nprioridades para el cumplimiento
de los objetivos de la politica exterior.

Dejando de lado la ambivalencia en el uso de aroboseptos por parte de la LAESE,
el articulo 14 plantea una cuestion capital: ¢puadenunciada Estrategia de Accion
Exterior supeditar las actuaciones en el extereotad Comunidades Auténomas tal y
como se pretende?

La accion exterior de las Comunidades Autdbnoma® delmmeterse a las directrices,
fines y objetivos de la politica exterior fijadosrpel Gobierno de acuerdo con el
articulo 97 de la Constitucién, asi como a cualgateo derivado del ejercicio de la
competencia exclusiva del Estado en materia deiogles internacionales. Y asi lo
reafirma el citado articulo 14.1. Pero cuestionrtgpes la adecuacion a los instrumentos
de planificacion de la Accion Exterior” (art. 11.2pexistentes hasta ahora en la
practica politica espafiola, cuya redaccion asunexelnsiva el Gobierno, aunque

“recabard e integrard, en su caso, las propuestasattuacion exterior de los
organos constitucionales, las Comunidades y Ciugladeténomas y de las
Entidades Locales. La no integracion de las promgesle los érganos y entes
mencionados en el parrafo anterior debera ser naoilv y fundarse en la
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adecuacion a las directrices, fines y objetivodadPolitica Exterior fijados por el
Gobierno” (art. 34.3f2

El contenido de la Estrategia de Accion Exterioresta suficientemente detallado en el
texto de la ley lo que puede dar lugar a una entitaicion por parte del Gobierno en
sus atribuciones. Asi lo apunta el Consejo de Bstadsu Dictamen al afirmar que

“la actuacion de las Comunidades Autbnomas no dattenderse supeditada a
cualesquiera contenidos de aquellos instrumentio®, solamente circunscrita a
los que definan directrices de actuaciéon propiadadpolitica exterior del Estado
0 que se inserten en el &mbito de las relacion@sriacionales de Espafi&t;

En principio, este aspecto de la LAESE augura pesibonflictos a la hora de ser
aplicado en la practica.

2. Celebracion de acuerdos internacionales administtivos y no normativos por
parte de las Comunidades Autbnomas

La LAESE trata de forma sucinta una cuestion guecelal Gobierno considera crucial
en la participacion autondémica en la accion extedel Estado. Se trata de la
celebracién de “acuerdos internacionatégor parte de las Comunidades Auténomas,
denominacién impropia que fue criticada con fundatmeor la profesora Mangas en
su comparecencia en el Congr&so

Se trata de una actividad que ha proliferado dendoextraordinaria. Segun datos
ofrecidos por el ministro de Asuntos Exterioresgo@eracion durante su intervencion
en el debate parlamentario del proyecto de legl geriodo comprendido entre 2008 y
2012, las Comunidades Autonomas disponian de liéthad en el exterior, habian
realizado 931 viajes al extranjero y suscrito 2&morandums de entendimiefftcEste
“‘enorme desorden”, en palabras del ministro, see hagtensivo a la propia
Administracion General del Estado que durante shmiperiodo habia realizado mas
de setecientos viajes al exterior y firmado unisinfe acuerddé Pero este cémputo
s6lo refleja los acuerdos de mayor relieve y nostitmye un censo exhaustivo. En
realidad, no existen datos completos sobre estaddades, informacion que no es

2 En su tramitacion parlamentaria fue modificadaeldaccion de este articulo al recoger la obligacion
gubernamental de “recabar” las propuestas presentaar las Comunidades Autbnomas y responder de
forma argumentada en caso de no aceptarlas.

3 Dictamen 394/2013, V.3.A (i).

“ BELTRAN GARCIA, S., Los acuerdos exteriores de Gmmunidades Auténomas espafiolas. Marco
juridico actual y perspectivas de fututo, UnivatsitAutonoma de Barcelona - Institut d'Estudis
Autonomics, Barcelona, 2001.

“>MANGAS, Comparecencia ante la Comisién de AsuBixteriores del CongresoVid. supra nota 25.

% Una relacién completa se ofrece en el articul@ 4ccién exterior de las autonomias debera seguir
directrices del Gobierno”, El Pais (19.2.2013). égte cOmputo no se incluyen los 24 convenios de
cooperacion transfronteriza suscritos con regieeemas de Francia y Portugal.

*" CORTES GENERALES, Diario de Sesiones n°146/2013, p
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facilitada por el conjunto de las administraciopéblicas, lo cual resulta indicativo de
la necesidad de ejercer una cierta supervisiopaae del Ministerid'.

Aungue en sus atribuciones competenciales originate figurara la capacidad para
suscribir este tipo de documentos, en la practisaatiministraciones autonémicas han
podido firmar un nimero ingente de acuerdos de tgum convenios, protocolos,
declaraciones conjuntas, memorandos de entendon{enohocidos por sus siglas en
inglés como MOU -Memorandum of Understandipgetc. Con caracter general
presentan unas caracteristicas comiinesomprometer tan sélo a las entidades
territoriales que los concluyen; no producir efecjoridicos; no generar al Estado
obligaciones internacionales juridicamente exigibjeen general, no suponer ejercicio
de soberania. En la practica, estos acuerdos sfididds hasta ahora en tres categorias
(exceptuando los convenios de cooperacion trartsfiiaaf® a) aquellos firmados con
otras entidades sub-estatales; b) acuerdos firmados: organizaciones
intergubernamentales con personalidad juridica rnat@onal; y c¢) acuerdos
formalizados con Estados ya que, en ocasiones, xighe eotra entidad territorial
semejante con quien firmarlo y, por razones de @erenterno, el convenio debe ser
suscrito por el Gobierno. Hasta ahora no existia wegulacion respecto del
procedimiento a seguir, salvo en los convenios agperacion transfronteriza. No
obstante, la practica comdn en los casos b y cgeealas Comunidades Autébnomas
comunicaran con anticipacion al Ministerio de AssnExteriores y Cooperacion el
contenido del acuerdo que pretendian firmar, porsesiapreciaba algun aspecto
objetable.

Este modo de proceder es modificado por la nugra le

Art. 11.4: “Las Comunidades Auténomas, las Ciudaflegdnomas y las Entidades
que integran la Administracién Local podran celebecuerdos internacionales
administrativos en ejecucion y concrecion de umatta internacional cuando asi
lo prevea el propio tratado, les atribuya poteststa ello y verse sobre materias
de su competencia. Asimismo, podran celebrar acserd normativos con los
organos analogos de otros sujetos de Derecho latéomal, no vinculantes

juridicamente para quienes los suscriben, sobreeria de su competencia.

El Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacinformara con caracter

previo y de acuerdo con lo que disponga la legidlacestatal que regule su
celebracion, los acuerdos internacionales admiaitstos y los no normativos que
estas Administraciones pretendan celebrar con adaéoles u o6rganos

administrativos de un sujeto de Derecho Internaaio tal efecto recabara el

informe de los Departamentos ministeriales comgegepor razén de la materia y,
en todo caso, del Ministerio de Hacienda y Admiacbnes Publicas”.

8 GARCIA PEREZ, R., “La accion exterior de las Condages Auténomas”, BENEYTO, J. M2 /
PEREIRA, J.C. (dirs.), Politica exterior espafiola:balance de futuro. Biblioteca Nueva, Madrid, 201
vol.2, p.715.

9 FERNANDEZ CASADEVANTE, C., La accién exterior dasl Comunidades Auténomas. Balance de
una practica consolidada, Dilex, Madrid, 2001, B.17

0 COLINO, C., La accién internacional de las comadies auténomas y su participacion en la politica
exterior espafiola, Fundacion Alternativas, Madza)7, p. 40.
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Como puede observarse, el MAEC asume la redacei@mdnforme previo preceptivo
sobre todo tipo de acuerdo internacional que quielebrar una Comunidad Auténoma.
Asi ha quedado fijado en la redaccion final deelad pesar de las criticas efectuadas
por los grupos de oposicidén en las Cortes que deralan esta nueva exigencia como
la imposicion tutelar del Gobierno. No obstantegkarticulo 11.4 antes citado se hace
mencion a la “legislacion estatal” encargada delsggestos asuntos. Se trata de la ley
de Tratados y Otros Acuerdos Internaciorrdesniciativa legislativa también
promovida por el Gobierno en la actual legislap@mplementaria de la LAESE que
se encuentra en fase de tramitacion parlameni2aido que el texto del proyecto de ley
de Tratados introduce un tratamiento especificolodeacuerdos autonémicos que
desarrolla, y matiza, el contenido de la ley deidw&xterior, merece la pena prestarle
atencion, aunque no haya sido todavia aprobada eglapuen consecuencia, ser
modificada tras su paso por las Camaras. En togo, cdrece una valiosa guia para
conocer el sentido que el Gobierno quiere damaésva norma.

A) Los acuerdos celebrados por las comunidadesantas en el Proyecto de
Ley de Tratados y Otros Acuerdos Internacionales

El proyecto ley de Tratados reconoce el derechéaslegComunidades Autonomas a
celebrar, en el &mbito de sus competencias, acsiénternacionalé$, que clasifica en
dos categorias: “acuerdos internacionales admatigs™®® (art. 54), aquellos que se
derivan de la “ejecucién y concrecion de un tratadernacional cuando el propio
tratado asi lo prevea”; y “acuerdos internacionalesormativos™ (art. 55), aquellos
gue “no constituyen fuente de obligaciones intdorades”.

Para la primera categoria el proyecto de ley déadies establece un mecanismo de
control previo semejante al existente en la aatadlipara los convenios de cooperacion
transfronteriza que pueden celebrar las Comunidadédnomas y los entes locales
espafoles con entidades territoriales extranjérasparo del Convenio-marco Europeo

> BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES GENERALES (CONGRESOE LOS DIPUTADOS) serie A

n° 72-1, de 5 de Noviembre de 2013.

2 Aunque en el texto de estos acuerdos, tanto astmitivos como no normativos se incluird, en todo
caso, la referencia al “Reino de Espafia” junto lomencién del 6érgano, organismo o ente que los
celebre (art. 40.4. y 49, respectivamente).

*% Definidos en el art. 2.b. del proyecto de ley: cuerdo internacional administrativo»: acuerdo de
caracter internacional no constitutivo de tratade ge celebra por drganos, organismos o entes de un
sujeto de Derecho internacional competente pomraedla materia, cuya celebracion esté previstal en
tratado que ejecuta o concreta, cuyo contenidotuelbés de naturaleza técnica cualquiera que sea su
denominacion y que se rige por el Derecho inteomati No constituye acuerdo internacional
administrativo el celebrado por esos mismos O6rganoganismos o entes cuando se rige por un
ordenamiento juridico interno”.

** Definidos en el art. 2.c. del proyecto de ley: ckerdo internacional no normativo»: acuerdo de
caracter internacional no constitutivo de trataddenacuerdo internacional administrativo que delra

por el Estado, el Gobierno, los érganos, organisynestes de la Administraciéon General del Estaa®, |
Comunidades Auténomas y Ciudades de Ceuta y Meldls Entidades Locales, las Universidades
publicas y cualesquiera otros sujetos de derechmicplicon competencia para ello, que contiene
declaraciones de intenciones o establece comprentisoactuacion de contenido politico, técnico o
logistico, y no constituye fuente de obligaciomgsrinacionales ni se rige por el Derecho Intermeatio
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sobre Cooperacion Transfronteriza entre ComunidadAsitoridades Territoriales de
21 de mayo de 1980. Los proyectos de acuerdosiatienales administrativos deberan
ser remitidos antes de su firma al Ministerio demtes Exteriores y Cooperacion “para
informe por la Asesoria Juridica Internacional eaafe su naturaleza, procedimiento y
mas adecuada instrumentacion segun el Derechamdwienal” (art. 41.1). En aquellos
casos que conlleven compromisos financieros el MAdEes de su firma, lo remitira al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publipasa que informe (en ambos casos
en un plazo maximo de diez dias) sobre la exisdedei financiacién presupuestaria
para atenderlos. Estos acuerdos seran publicadelB&E.

En el caso de los “acuerdos internacionales no atbvos” seran los propios servicios
juridicos del organismo publico que los celebregu# debera informar sobre si dicho
proyecto deberia formalizarse como tratado inteonat o como acuerdo internacional
administrativo. Asimismo, informara sobre la congpeia para celebrarlo y sobre su
adecuacion al orden constitucional de distribuadérncompetencias. En el caso de que
impliquen obligaciones financieras deberan contar on informe del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas (art. 47). Casmunidades Autonomas disponen
de autonomia para decidir el procedimiento a tradélscual se formalizan estos
acuerdos (art. 48).

Si el texto del proyecto de ley de Tratados fuémalinente aprobado sin modificar
estos articulos, podria afirmarse que el Gobiem@adumido las criticas manifestadas
por los grupos de oposicion que temian el ejeraeiain control previo gubernamental
sobre las competencias propias de las Comunidad&Em@mas La solucion planteada
permite al Gobierno ejercer una supervision solbrdirma y contenido de estos
acuerdos cuyo texto sera remitido al MAEC para msscripcion en un registro
especifico (art. 50). Aunque se reserva la potedadtomar conocimiento de la
celebracién de los acuerdos internacionales no atoras cuando su importancia asi lo
aconseje”, siempre que lo proponga, de forma ceamjuel MAEC y el Ministerio
competente en razén de la materia objeto del aouert 48.25.

Obviamente, el proyecto de ley de Tratados reafiten@ompetencia exclusiva del
Estado para celebrar tratados internacionalesamo fjue sujeto Unico de soberania
reconocido por el Derecho internacional, pero t@&mbregula la participacion
autonOmica en su celebraciéon. Hasta el momentemesas Comunidades Autbnomas
participan en el proceso de celebracion de aquekdados internacionales que son de
interés autondmico o tienen por objeto materiasaepetencia exclusiva autonémica.
La forma establecida mas habitual es el derechdasleComunidades Autonomas
(reconocido por los Estatutos de Autonomia) a rsrmadas sobre aquellos tratados

% Se han eliminado algunas de las clausulas congetaplen los borradores previos. En concreto aquella
que preveia que, en caso de un informe negatintn & MAEC como la Comunidad Auténoma afectada
podrian solicitar un dictamen no vinculante al Gjmsle Estado, quedando la decisién Ultima en manos
del Consejo de Ministros. Y si la discrepancia iséese, el MAEC era el encargado de proponer su
resolucion al Consejo de Ministros. “El Gobiernod@o vetar los acuerdos internacionales de las
autonomias”, El Pais (26.8.2013).
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que afecten a sus intereses especfficdsinque la opinién de la Comunidad Auténoma
no vincula al Gobierno, debe ser tomada en cu&daello es imprescindible que la
informacion se facilite durante la fase inicial gebceso para que la administracion
territorial pueda emitir su opinion y ser tomadacemsideracion. Por otra parte, la
capacidad de instar al Gobierno la negociacién de tratado o0 convenio es
contemplada, también, por la mayoria de los Estatute Autonomia, bien sean
convenios de contenido cultural o para la asisteadas comunidades de emigrantes en
el extranjero. En estos casos el Gobierno estggaidi a atender su solicitud.
Finalmente, en las reformas estatutarias iniciadasediados de la pasada década ha
sido frecuente incluir la posibilidad de que reprgantes autonémicos participen en las
delegaciones negociadoras de un tratado, en fudeida materia a tratar y en la forma
en que determine la legislacién del Estado, lo pr@éserva su competencia exclusiva
sobre esta materia.

El proyecto de ley de Tratados no altera mucho psbteedimiento. Consagra la
obligacion del Gobierno de informar a las ComunetadAutébnomas sobre la
negociacion de aquellos tratados que afecten a@upetencias o sean de su interés
(art. 52). También podran solicitar al Gobiernoalgertura de negociaciones para
celebrar tratados en ambitos de su competencia5@rtLa novedad estriba en que el
Gobierno debera responder motivadamente a estaédoeta propuesta del MAEC y
previo informe del Ministerio de Hacienda y Adminékiones Publicas. También se
reconoce la posibilidad de que las Comunidades rAam@s puedan solicitar al
Gobierno formar parte de la delegacion espafiolanggecie un tratado internacional
gue afecte a sus competencias (art. 53); y la estsputambién en este caso, debera ser
motivada en los mismos términos ya expuestos.

Acaso la principal novedad sea la creacién de upai€ién interministerial de
coordinaciéon en materia de tratados y otros acsertdernacionales (art. 6) encargada
de hacer efectiva la cooperacién entre la Admeshn General del Estado y las
Comunidades Auténomas “con finalidad informativdhacer efectiva su participacion
en el cumplimiento de los compromisos internaciesidormalizados por Espafia’.
Aunque el proyecto de ley no explica la forma er ge producira la participacion de
las Comunidades Autbnomas en esa comision.

3. Viajes oficiales de las autoridades autonomicas extranjero

Llama la atencion que la LAESE, tan detallada eosoaspectos, solo se refiera a los
viajes al exterior que realicen las autoridadesrarhicas sin tomar en consideracion

%% El gobierno de J. M2 Aznar regulé qué materiastabmn a esos “intereses especificos”: aquellasscuy
competencias ejecutivas tienen asumidas las Comdesd Autbnomas, materias cuyo conocimiento
considera conveniente la Administracién General Hetado para el mejor cumplimiento de la
Comunidad Auténoma; y aquellas materias que posisgularidad hayan sido propuestas por una
Comunidad Auténoma y hayan sido admitidas en elcd®fimiento. SECRETARIA GENERAL
TECNICA DEL MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES, Pratieniento para informacion a las
Comunidades Auténomas sobreelaboracion y negociacion por Espafia de tratadesnacionales que
afecten a materias de su especifico interés (200Q).
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otro tipo de contactos oficiales, de caracter polib protocolario, que también se
producen y que por idénticas razones a las enwaiad la ley podrian afectar a la
deseada unidad de accion exterior del Estado. ®eeteste tipo de contactos oficiales
deberian incluirse tanto la recepcion de dignatayidelegaciones extranjeras, incluidos
los embajadores extranjeros acreditados en Espaitap los viajes oficiales al
extranjero de las autoridades autondmicas. Aungngesin duda, estos ultimos los que
constituyen la actividad autondmica en el extenmits difundida, como ponia de
manifiesto el ministro Garcia-Margallo en su in@Teion parlamentaria. Estos viajes
son justificados con los mas diversos motivos yraspnes, siendo comun la busqueda
de relieve politico y atencion mediatica persegyidamuchos politicos autonémicos.
A finales de los afios ochenta, el gobierno de Eeljonzalez tratdé de regular y
coordinar estas actividadéspero tras una ronda de conversaciones con Is&prees
autonémicos desistiy sin conseguir resolver los problemas de desceacifn, falta
de informacién y extralimitaciones competencialesstos de manifiesto

Hasta la actualidad, las Comunidades Autbnomasbéito disponer de la asistencia
del Servicio Exterior del Estado en sus viajesafdio deben comunicar a la Secretaria
General Técnica del MAEC el programa de la visitdicando las fechas de partida y
regreso, identificando a las personas que intelgratelegacion y el motivo del viaje.
Sin mayores requisitos.

Con estos precedentes puede entenderse el candsoenmla forma que en el fondo,
que representa la exigencia incluida en el arti6i?ode la LAESE:

“Los Organos constitucionales, las Comunidades Aamas, las Ciudades
Auténomas, las entidades que integran la AdmirigiraLocal y los organismos,
entidades e instituciones de ellas dependientestendréan informado al
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperaciériad propuestas sobre viajes,
visitas, intercambios y actuaciones con proyecceéxierior, para que este
departamento pueda informar y, en su caso, emiilomendaciones motivadas
sobre la adecuacion de la propuesta de actuaciofasa directrices, fines y
objetivos de la Politica Exterior fijados por el Qerno y los instrumentos de
planificacion establecidos por esta ley.

Esta obligacién de informacién en el ambito de G@munidades Autbnomas y
Ciudades Auténomas comprenderd los viajes, visitdsrcambios y actuaciones
de sus Presidentes y de los miembros de sus CeradejGobierno y no sera de

*" |as Gnicas normas sobre este asunto han sido imnaaE de la Secretaria General Técnica del MAE
(de 31.10.1983) a los Delegados del Gobierno slolsrgiajes y contactos exteriores de las autorislade
autonomicas; y la Circular (de 13.3.1984) a las &attas y Consulados en el extranjero, sobre la anism
cuestion. Ninguna de ellas fue publicada oficialtegnparece que no siempre han sido atendidas. RUIZ
ROBLEDO, A., “La actividad exterior de las Comurdés Auténomas en el segundo Estado
Autonémico”, UNED. Revista de Derecho Politico,74?72, 2008, p. 495.

*8 Asi lo destacaba el Ministro de AdministracionéblRas del gobierno de F. Gonzélez, Juan Manuel
Eguiagaray, en un informe presentado ante la COmidelegada de Politica Autondmica a mediados de
los afios noventa. COLINO, op. cit., p. 34.

%9 Una visi6n critica sobre los problemas derivadestos viajes la ofrece PARDO CUERDO, J.L., La
Accion exterior de las Comunidades Autdnomas: &egripractica, MAE, Madrid, 1995 (Coleccion
Escuela Diplomatica, n° 1).
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aplicacién cuando se trate de actuaciones en eli@nu® la Unidn Europea y de
viajes o visitas a sus instituciones.

El Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperaaidmunicara al de Hacienda
y Administraciones Publicas la informacion recibidée las Comunidades
Auténomas y entidades que integran la Administratidcal”.

El texto de este articulo fue modificado en el itdnparlamentario a instancias del

PSOE que recogia las objeciones manifestadas poiCtanunidades Auténomas,

incluidas aquellas gobernadas por el PP. En swegdafinal se ha excluido de la

obligacion de informar previamente de aquellasamtines autondmicas realizadas en
el ambito de la UE. Para el resto de los viajesxaanjero, han sido excluidos de esta
obligacion los desplazamientos realizados por Gmaiios y altos cargos de las

administraciones territoriales. Se trata de undfimarion sensata que modifica una
medida que, de haberse llevado a la practica tabmgo figuraba en su redaccién

original, hubiera dado pie a todo tipo de friccismalentizando, cuando no dificultando,
la accidn exterior autondmica sin conseguir poo elha mejora significativa en la

unidad de accion exterior.

No obstante, el articulo aprobado mantiene un imperioso que no se comparece con
las exigencias efectivas que contiene su textoaum y al cabo, quedan limitadas a la
obligacion de las Comunidades Autonomas de infooaranticipado al MAEC de la
celebracion de estos viajes en determinados cagamydeterminadas autoridaife&l
hecho de que el Ministerio pueda “informar y, encago, emitir recomendaciones
motivadas” no restringe un 4pice la decision disoraal de la Comunidad Autbnoma
de atender o no a la recomendacion ministeriafjugala ley no hace (porque no puede
hacerlo al tratarse de una administracién no s@eta autoridad) prevision alguna de
sancion o de prohibicion del viaje previsto. De sranque no parece que la LAESE
vaya a cambiar sustancialmente los habitos y pmodedtos autondmicos seguidos
hasta ahora, salvo que se asuma colectivamentspinte de colaboracion y lealtad
institucional que el texto de la norma no contrivaycrear.

4. Oficinas autondmicas de representacion en el exior

Algo semejante ocurre con el tratamiento dado emdava ley a las oficinas
autondémicas de representacion en el exterior, raterla que se ocupa el articul§12

% En su intervencion parlamentaria el ministro Gafdrgallo argument6 que el objetivo perseguido era
“poder instruir al embajador para que se pongaspoadicion” de las autoridades que realicen laavigit
facilitarles las gestiones y el apoyo que necesitada la falta de planificacion observada en msich®o
estos viajes donde la delegacion autondmica nablega ser recibida por las autoridades a las que
pretendian visitar (CORTES GENERALES, Diario dei@sss n°146, 2013, p. 27).

®L«“Articulo 12. De las Oficinas de las ComunidadeSiydades Auténomas en el exterior.

®11. Las Comunidades Auténomas y las Ciudades Autasanformaran al Gobierno del establecimiento
de oficinas para su promocion exterior, con caraptevio a su apertura. El Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion informara la propueaigegacuerdo con las directrices, fines y objeti®sa
Politica Exterior, la Estrategia de Accidn Extergoen particular, con el principio de unidad deiéc en

el exterior.
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Las Comunidades Auténomas han establecido divetjms de oficinas en el

extranjero: delegaciones oficiales permanentesfaonciones de representacion en el
exterior, denominadas periodisticamente como “eadaa’; y oficinas sectoriales

especializadas con funcién de promocién exteriars 8istintas denominaciones y
funciones, y el hecho de que cada autonomia utliterios distintos para su computo,
hace dificil disponer de un censo completo de smemd total, por lo que las

oscilaciones en las cifras que periodicamenterse@h son frecuentes.

La creacion de las primeras oficinas de represgmawtondmica ante las autoridades
comunitarias en Bruselas desat6 el primer granlicamtompetencial con el Gobierno
por esta materia, y fue resuelto por la STC 1651188tes mencionada. En ella se
especificaba que las Comunidades Autonomas podéan oficinas en el exterior para
el ejercicio de sus funciones autonémicas, sin podecederle estatuto internacional ni
atribuirle funciones estatales. Esta situacibn quesdncionada por la Ley de
Organizacién y Funcionamiento de la Administraci@eneral del Estadd
promocionando una verdadera eclosion de estososeptir todas las Comunidades
Autonomas Segun datos ofrecidos por el MAEC existtm 2013 166 oficinas
autondmicas repartidas por 36 paises (tabla ).

®12. El Ministerio de Hacienda y Administraciones Rias informara dicha propuesta de acuerdo con el
principio de eficiencia en la gestion de los reosrpublicos asi como desde la perspectiva de su
adecuacion al orden competencial.

®13, Cuando se trate de oficinas dedicadas a la miém@omercial, se recabara ademas el informe del
Ministerio de Econémica y Competitividad.

®14. El Gobierno impulsara la instalacién de estésirafs dentro de los locales del Servicio Extedef
Estado, cuando asi lo permitan las disponibilidatbesspacio de dicho Servicio, sin que en ning8p ca
dicha instalacién comporte ni su integracion eBeilvicio Exterior del Estado, ni la aplicacion ahgis
oficinas de la normativa internacional, especiatmda recogida en las Convenciones de Viena sobre
relaciones diplomaticas y consulares”.

%2 Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y kamamiento de la Administraciéon General del
Estado (BOE del 15.4.1997). Articulo 36.7.: “En @limiento de las funciones que tiene encomendadas
y teniendo en cuenta los objetivos e interesesa gelitica exterior de Espafia, la Administraciom&al

del Estado en el exterior colaborard con todaskguciones y organismos espafioles que actiesi en
exterior y en especial con las oficinas de las Godades Autonomas”.
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Tabla |
Oficinas Autondémicas en el Extranjero
Variacion | 2013 | 2010| Comunidades
Autbnomas

-3 19 22 | Andalucia

-1 4 5 Aragon

-9 4 13 | Asturias

-1 1 2 Baleares

- 8 8 Canarias

- 4 4 Cantabria

+1 3 2 C. — La Mancha
+6 11 5 C. - Leon

-6 41 48 | Cataluna

-4 19 23 | C. Valenciana
+2 6 4 Extremadura

-5 7 12 | Galicia

-1 10 11 Madrid

- 8 8 Murcia

-1 4 5 Navarra

+2 14 12 | Pais Vasco

- 2 2 La Rioja

- - - Ceuta

- - - Melilla
-22 166 188 | TOTAL

Fuente: MAECG®

El estatuto juridico de estas oficinas volvio a sbjeto de polémica a raiz de la
regulacién efectuada por el gobierno de la Genatale Catalufia en el afio 26DFEI
Gobierno de la nacion present6 un conflicto positte competencia contra dos de los

%3 La crisis econémica también se ha hecho sentssenambito, reduciendo de forma sensible el nimero
de estas oficinas, aunque el comportamiento dedie Comunidad Autbnoma no se explica sélo por este
factor, ni por la orientacion politica de su gob@rLos datos de 2013 que reproducimos proceden del
MAEC: “La accion exterior de las autonomias debeeduir directrices del Gobierno”, El Pais
(19.2.2013). Los datos correspondientes a 2010orfuefrecidos, en sede parlamentaria, por el
Vicepresidente tercero del Gobierno de Rodrigugmiéao, Manuel Chaves: “El PP mantiene abiertas 64
‘embajadas autonémicas”, Publi&1.5.2010).

% Decreto 156/2003, de 10 de junio, de regulaciétadeoficinas de la Generalidad de Catalufia en el
exterior. Diario Oficial de la Generalidad de Cafel (DOGC) n° 3918 del 4.4.2003. El incidente se
debio a la apertura de la oficina de la GeneraditetCasablanca (Marruecos) por parte del gobieeno d
Jordi Puyol.
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articulos del decreto que las reguf&baor considerar que invadian competencias
propias en materia de relaciones internacionabesigracion, emigracion y extranjeria
y rompia “la uniformidad y la unidad de la reprdaeidn espafiola en el extranjero”.
Finalmente, en 2004, se alcanzé una salida extrapab a este conflicto, modificando
los aspectos més controvertidos de la néfma

Hay que destacar que las oficinas en el exteribemlecontar con la autorizacion y
reconocimiento del Estado donde se instalan. Azdoidn que se encuentra
condicionada al acuerdo previo con la represemagaiig@ial del Estado espariol, que es
la embajada. Al fin y al cabo, los funcionarioscendtmicos son ciudadanos particulares,
a todos los efectos, en el pais de destino, setuestdiplomatico que les permita
desempenfar sus funciones de representacion. Séttalaoracion y buena sintonia con
la embajada permite mejorar las condiciones erpgedan desempefiar esas funciones,
lo cual ha servido para que la actividad de esasma$ mantuviera, hasta el momento,
una cierta concertacion respecto de la politicerext del Gobierno a través de la
embajada.

En las actuales circunstancias de crisis econOngiean el marco del programa para
reforzar la unidad de accion en el exterior, elacGobierno ofrecid, al inicio de su

mandato, a las Comunidades Auténomas la posibiliigamhcorporar en las oficinas de
las Misiones diplomaticas las oficinas en el ertede las Comunidades Autonomas
gue lo desearan, “con objeto de prestarles unteasia directa en la promocién de sus
intereses, lograr una mejor coordinacion de furesoly obtener una mas eficaz
utilizacién de los recursos disponibl&s”

El procedimiento para la integracion voluntariaegéas oficinas autondmicas consta de
dos fases: en primer lugar la firma de un “Protoaté Colaboraciérf® (acuerdo de

% Conflicto positivo de competencia nim. 5781-2Q@®movido por Gobierno de la Nacién en relaciéon
con determinados preceptos del Decreto 156/20030d#e junio, de la Generalidad de Catalufia (BOE
del 1.11.2003).

% |a clave del acuerdo fue la coincidencia al fresiteambos gobiernos de politicos socialistas. Este
arreglo permitié despejar el camino a otras aditnag&nes.

67 Las Comunidades Auténomas asumen los gastos deside los servicios y suministros y el coste del
espacio utilizado, necesarios para el funcionamiemtlinario de los edificios, que son actualizados
anualmente. Comision para la Reforma de las Adinamimnes Publicas (CORA): Informe. Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, Madrid, 2013, p. 96
(www.lamoncloa.gob.es/docs/refc/pdf/refc2013062 Liedf).

® por parte del MAEC se han suscrito Protocolos déalfdraciéon para su incorporaciéon en la
Representacion de Espafia ante la UE (REPER-UE)larComunidades Auténomas de Asturias,
Castilla-Leon, Galicia, La Rioja, Navarra y Comwaddvalenciana, y con Canarias para su incorporacion
en los locales de la Embajada en Nouakchott (Manid). Ademas, estan pendiente de firma tanto el
Protocolo de Colaboracién con la Junta de Extremsadara su incorporacion a la Embajada en Lisboa,
como la formalizacion el Protocolo firmado con @ksta Mancha para incorporar una oficina a los
locales de la REPER en Bruselas. Por su partejréstdrio de Economia y Competitividad ha firmado
Protocolos de Colaboracién con las siguientes Cadades Auténomas: Valencia, Galicia, Castilla- La
Mancha, Castilla y Ledén, Aragén, Murcia, Cantabr@anarias, Andalucia, Madrid, La Rioja y
Extremadura. Baleares, Asturias y Navarra apersgdéen de oficinas econdémicas en el exterior por lo
gue se estan protocolos de colaboracion especiféatslufia y Pais Vasco han rechazado sumarse a la
propuesta. Ibidem, p.97.
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intenciones entre cada Comunidad Auténoma inteeesad el Ministerio
correspondiente) y a continuacién se suscribe umn¥€nio de Colaboracioff: en
donde se establecen los detalles.

En lo que se refiere a la promocion turistica fardncia de lo ocurrido en otros ambitos
de la accién exterior, las Comunidades Auténomas limitado su interés por abrir
oficinas propias, apoyandose generalmente paratsidad en las del Estado, dado el
prestigio internacional de la marca Espafia enradnio mundial. Estas funciones son
desarrolladas por el Instituto de Turismo de Esgaiieespafia), que dispone de una red
de 33 oficinas en el extranjero. Tradicionalmetds, Comunidades Autdbnomas han
mantenido una estrecha colaboracion con este argania la hora de articular
conjuntamente la promocion internacional de sustirdes Aunque algunas
Comunidades Auténom&scontemplan en sus Estatutos de Autonomia la tatule
crear una red exterior de oficinas de promociofstica solo Cataluiia dispone de diez
centros especificdsen el exterior.

En circunstancias normales estas iniciativas daboo&cion institucional voluntaria
hubieran servido para favorecer la coordinacioriadaccion exterior de las distintas
instituciones sin mayores tensioffesPor ello, la inclusién del articulo 12 en el
proyecto de ley en los términos en que ha sidoctada, exigiendo la informacién
previa al Gobierno de la apertura de una nuevanafiautonémica, asi como la
necesidad de que la propuesta sea “informada” IpgAEC y, en caso de tratarse de
una oficina comercial también por el Ministerio Beonomia y Competitividad, solo
puede entenderse en el contexto de la crisis aliert el gobierno catalan, mencionada
al inicio de estas paginas. La inclusion en la LEE® esta supervision, de dudosa
constitucionalidad, no aclara las consecuenciagengria una desobediencia por parte
de un gobierno autonémico frente a un informe datoe®, lo que sin duda pone en
riesgo su aplicabilidad. De hecho, el proyecto eg tatalana de accion exterior
reafirma su autonomia al establecer que “las deleges de la Generalitat en el
exterior se crean y se suprimen por decreto debfd\art. 23.2.

La impresidn que causan estas iniciativas parlaani@st cruzadas es que ambos
ejecutivos, espafiol y catalan, han iniciado unatsuke actividad legislativa preventiva

% EI MAEC ha formalizado convenios de este tipo tarRioja, Castilla-Leén, Asturias y Navarra para
su integracion en la REPER-UE. Y el Ministerio deoBomia con las CC.AA de Valencia, Galicia,
Murcia, Cantabria, Andalucia y Castilla y Leon. &stpendientes de formalizar los convenios con
Castilla-La Mancha, Aragdn, Canarias, Madrid, Exadura y La Rioja. Ibidem, p.97.

0 Andalucia, Baleares y Catalufia.

"' Cabe destacar que una de esas diez oficinas &xterior” contabilizadas por la Generalitat se
encuentra en Madrid. Vid. “Mapa de la representaatdlana a I'exterior — 2013”
www20.gencat.cat/portal/site/afersexteriors/memifefd9375278eal89fea66dfbbOcOe1a0/?vgnextoi
d=7d498d1abf450310vVgnVCM1000008d0c1e0aRCRD).

2 El MAEC también ha ofrecido a las Comunidades Aatas la posibilidad de incorporar a las
oficinas autonémicas algin funcionario diplomatipara que contaran con un asesoramiento
especializado en materia de accién exterior. Letafeo ha recibido ninguna respuesta hasta el mimmen
® Avantprojecte de Llei de L'acci6 Exterior De Catafa. Vid. supra nota 11. Actualmente, la
administraciéon catalana dispone de cinco delegasiaficiales en Bruselas, Paris, Londres, Berlin y
Nueva York, a las que hay que sumar 35 oficinasecoiaes y 10 de promocion turistica.
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mas encaminada, hasta el momento, hacia el plamtardivo que al de su
materializacion préctica, alimentando una dinarpaidtica de dificil gestion.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

Dado el escenario econémico, pero fundamentalnpmaitéco, vivido en Espafia en los
Gltimos afios, identificado por algunos expertos @ala “crisis constitucionaf?, donde
tan dificil resulta concertar acuerdos entre lamcjpales fuerzas politicas para
promover las medidas legislativas necesarias, @isterio de Garcia-Margallo ha
conseguido elaborar, en un tiempo record y sobiépdase a las dificultades que
habian abortado todos los intentos de gobiernasiardgs, una Ley de Accidon Exterior
gue presenta algunos aciertos, pero también netatiddiciencias que han sido
expuestas en las paginas precedentes. La mas gmasm, de todas ellas, por reflejar
problemas de concepto que afectan al conjunto By )as la confusa manera con que
es concebida la accion exterior del Estado, cuybitande aplicacion no acierta a
distinguir de la politica exterior propiamente diciambién refleja lagunas, como la
cooperacion al desarrollo, y ausencias de maymveelcomo es el caso de la politica
europea.

La LAESE evita regular la participacion de las Coidades Auténomas en los asuntos
vinculados a la UE desaprovechando una ocasiongmopara intentar simplificar y
racionalizar los mecanismos actualmente vigentbsesesta area de actuacion lo que
constituye, a mi juicio, una carencia inexplicatieesta ley, tan reglamentista en otros
ambitos. La Unién Europea constituye el marco swgmimnal basico para la accién
exterior de las Comunidades Autébnomas. Ha sido ssncampo donde mas se ha
desarrollado su actividad y mas diversas y rel@ghan sido sus formas de actuacion.

La concertacion multilateral intraestatal se realien Espafia a través de las
Conferencias Sectoriales (mas de treinta) que redeeforma periddica al ministro
responsable de un area determinada con los comsejatondmicos correspondientes
La principal de todas ellas para los asuntos eoops la Conferencia para Asuntos
Relacionados con la Union Europea (CARUE) cuyo g@dauniento de actuacion exige,
para ser eficaz, la convergencia de multiples fast@or parte de muchos actores en
demasiadas instancias administrativas, lo cualaacahdicionando su funcionamiento
operativo. Dentro, ademas, de un proceso, comd esneunitario, suficientemente
complejo por si mismo. Todo ello hace muy difiallegel mecanismo de concertacion
funcione siendo eficaz en la definicion y defengauh interés compartido en las
negociaciones comunitarias y contente a todas dae9 implicadas. Dado que el
modelo actual no parece satisfacer ninguna de esigancias, habria sido conveniente
que la nueva ley hubiera tratado de simplificar acionalizar los mecanismos
actualmente en vigor y no limitarse a dejar laas@®mo estin

“MUNOZ MACHADO, S., Informe sobre Espafia, Criti@arcelona, 2012, pp.9-21.

S Art. 14.4. “Las Comunidades Auténomas participaednla elaboracion y ejecucién de la Accién
Exterior en el ambito de la Unién Europea a tradédos mecanismos de cooperacion existentes, en
particular, a través de la Conferencia para asuetasionados con la Unién Europea”.
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Tal y como ha sido expuesto, la LAESE pretende dinar y dotar de unidad la

actuacion del Estado en el exterior y para ellodgue las Comunidades Autbnomas
estaran sujetas a las directrices de la polititeriex definidas por el Gobierno, y que
sus actuaciones no podran invadir las competemiakisivas del Estado en temas
como la celebracion de tratados, representacioreleexterior o responsabilidad

internacional. Nada discutible, ni tampoco novedasmque lo haga en un tono
imperativo que se contradice con el espiritu caddr manifestado reiteradamente por
el ministro Garcia-Margallo y que, en todo casdlej@ el tono bronco de las

manifestaciones cruzadas entre el Gobierno espaébte la Generalitat de Catalufia
en los ultimos tiempos.

Cuestion aparte es la Estrategia de Accién Exterigo contenido no esta definido con
precision en la ley. Resulta desproporcionado pdete subordinar la accion exterior
autonémica, privdndola de su dimension politicanetténdola a un documento
programatico gubernamental.

Con respecto a las oficinas autonémicas en eliextgios viajes oficiales al extranjero
la LAESE se limita a imponer la obligatoriedad déoimar previamente al Gobierno,
previendo la presentacion de unos informes por epalel MAEC cuyas
recomendaciones las Comunidades Autébnomas no ebti@yadas a seguir. Lo cual,
dificilmente va a contribuir por si solo a modifi¢a practica seguida hasta el momento.
La ley rezuma desconfianza hacia la accién extemgtonOmica y las contadas
referencias que incluye a la necesaria lealtadticginal® no son suficientes para
alterar esta impresion que causa su lectura.

La LAESE pone de manifiesto las limitaciones qudragia tratar de gestionar
problemas politico-institucionales a través deiaticas legislativas sustentadas en una
transitoria mayoria absoluta parlamentaria, sipatier de un clima de diadlogo previo
entre las principales fuerzas politicas y sin coota la exigible colaboracion entre las
distintas instituciones. El proceso de tramite gradntario hubiera debido servir para
corregir las carencias y lagunas presentes erogé@io de ley evitando, en todo caso,
convertir la ordenacion de la accion exterior detaBo en un escenario donde
representar las tensiones territoriales del paésloDel desacuerdo expresado por los
grupos de oposicion en las Cortes y las manifiesémencias que registra su texto
resulta aventurado esperar, al menos en princque, esta ley vaya a alcanzar los
objetivos para los que fue promulgada.

5 Art. 14.3. “El Gobierno informara de sus iniciativy propuestas a las Comunidades Auténomas
cuando afecten a sus competencias, y aquellasrpsdt&itar de los 6rganos del Servicio Exteriot de
Estado el apoyo necesario a las iniciativas autara®en el ambito de sus competencias”.
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