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I. INTRODUCCION

El problema del reparto de competencias en materia de “poder exterior”
(politica exterior y celebraciéon de tratados internacionales y de otros
acuerdos con sujetos externos) es un tema clasico en el campo de estudio
de los Estados federales y regionales.! Se trata de un tema complejo que

I Véase, por ejemplo, Stoke, H. W., The Foreing Relations of the Federal State, Baltimore, John
Hopkins Press, 1931; McLeod, H. J., Treaties and Federal Constitutions, Washington DC, Public
Affairs Press, 1955; Wildhaber, L. Treaty-Making Power and Constitution. An International and Compara-
tive Study, Basel-Stuttgart, Helbing & Liechtenhahn, 1971; Lejeune, Y., Le statut international des co-
Ulectivités fédérées a la lumiere de Uexperience Suisse, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurispru-
dence, 1984; Michelmann, H. y Soldatos, P. (coord.), Federalism and International Relations. The Role
of Subnational Units, Oxford, Clarendon Press, 1990; Fleiner, T., Les relations extérieures des cantons,
Neuchatel, 1990; Schmitt, N., Les cantons suisses et I’Europe, Fribourg, Institut du federalisme,
1991; Dehousse, R., Fédéralisme et relations internationales, Bruselas, Bruylant, 1991; Reposo, A.,
“Autonomie locali e potere estero (spunti comparatistici)”, Diritlo e Societd, nam. 1, 1983, pp. 145
y ss.; Pegoraro, L. y Rinella, A., “Cooperazione transfrontaliera e potere estero: profili compara-
tistici (con particolare riferimento ad alcuni ordinamenti confinanti con I'Italia)”, en Le Region,
1998, pp. 1427 y ss. Sobre algunos paises no incluidos en este articulo, véase Hofmann, R.,
“Foderalismus und Auswartige Gewalt in Australien. Die Implementierung vélkervertraglicher
Verpflichtungen™, en Zeitschrift fiir auslindisches Offentliches Recht und Vilkerrecht, 1998, pp. 489 y ss.;
Durazo-Herrmann, J., “L’activité internationale des régions. Une perspective mexicaine”, Revue
Etudes Internationales, 2000, nam. 3, pp. 475 y ss.; Serna de la Garza, J. M., El poder de celebrar tra-
tados internacionales y la division de competencias del sistema federal mexicano, en ud. (coord.), Federalismo y
regionalismo. Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho constitucional, México, UNAM, 2002,
pp- 511 y ss;; Romanov, S., “Russia’s Regions and Transborder Cooperation,” International
Affairs, 1998, nam. 1, pp. 80 y ss.; Orlov, V., “Foreign Policy and Russia’s Regions”, Internatio-
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presenta diversos aspectos en relacion con los dos elementos que caracte-
rizan la organizacion de los Estados federales: la autonomia constitucional-
mente garantizada a los estados miembros y la participacién de éstos en la
formacién de la voluntad de la Federacion. Su estudio también pone en
evidencia —especialmente en la fase de consolidaciéon de los ordena-
mientos federados nacidos por unificacion— el aspecto de la “suprema-
cia” de la Federacion sobre los entes federados que la componen y, mas
recientemente, el nacimiento de procedimientos de cooperacion.
Entre los diversos aspectos del tema que presentan interés, son es-
pecialmente dos los que nos parece necesario subrayar:

a) El reparto de competencias en materia de politica exterior (en el
que se observa, por un lado, el predominio de la Federacion v,
por otro, la participaciéon de los estados miembros en la forma-
cién de algunos actos federales en este ambito y en su desarrollo
y ejecucion).

b) La facultad de los estados miembros para celebrar tratados con
Estados extranjeros y, mas en general, para mantener contactos?
con autoridades de organizaciones politicas externas a la Fede-
racion.

La conexion sistematica entre estos dos temas es muy fuerte y ha
sido subrayada también por la doctrina menos reciente, para la que
constituyen dos aspectos del mismo problema.’

El “poder exterior” de las regiones y de los estados miembros?* re-
sulta de la suma de las potestades de:

nal Affairs, nam. 6, 2000, pp. 81 y ss.; Rosa, ¥., La ripartizione di competenze tra Federazione e Province
in materia di treaty making and implementing power, Amministrare, 2002, pp. 83 vy ss.

2 No en la forma de relaciones diplomaticas estables, pues éstas se encuentran reservadas a la
Federacion en todo sistema federal.

3 Por todos, Burckhardt, W., Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung vom 29. Mai 1874,
Bern, Stampfli, 1914, p. 113, que deduce de ahi la necesidad de comentar unitariamente los ar-
ticulos 8 y 9 de la Constitucion suiza del 1974.

4 Distinto es el problema de la actividad internacional de los entes territoriales menores no
dotados de autonomia legislativa (como, por ejemplo, los municipios o las provincias) o de los
entes publicos auténomos no territoriales (como, por ejemplo, las universidades y las camaras de
comercio), que no se analiza en esta sede. Para una panoramica de este problema en el ordena-
miento aleman, véase Kempen, B., “Art. 327, en Mangoldt, H. von e al., Grundgesetz-Kommentar,

Miinchen, Vahlen, 2000, vol. II, pp. 936 y ss.
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e Participar en la formacién de la voluntad de la Federacion
en la politica internacional (la llamada politica exterior indi-
recta).

e Llevar a cabo relaciones exteriores propias, en los ambitos de
la propia esfera de competencia (la llamada politica exterior
directa).”

Se debe subrayar, sin embargo, que si estas dos potestades consti-
tuyen solo en apariencia la consecuencia de las dos “almas” de la
participacién y de la autonomia, que una consolidada tradicién de
analisis considera tipicas del federalismo,® las dos “leyes del federalis-
mo” funcionan en el ambito de las relaciones internacionales con
modalidades del todo peculiares que responden a la particularidad de
esta materia y al modo en que ésta ha ido conformandose en el pro-
ceso historico de los Estados federales. Las relaciones internacionales,
en efecto, tienden a configurarse —en especial, en el origen de los
Estados federales europeos— como una competencia exclusiva de la
Federacion, y es aqui precisamente donde tiende a manifestarse el
paso de un sistema confederal a un sistema propiamente federal.’

Por este motivo, la participacién en el ambito de las relaciones inter-
nacionales no responde a la dindmica general con que tal principio
se despliega en los Estados federales: esto es, a la idea de participa-
cién de los estados miembros en la formaciéon de la voluntad de la
Federacion también en las materias de competencia de esta dltima (lo que
bien puede observarse en el procedimiento legislativo federal, en el
que participan a través de una segunda camara los representantes de
los entes federados, y en el procedimiento de revision de la Constitu-
cién federal en el que esos mismos entes federados participan directa-
mente o a través de esa segunda camara) en el ambito de las relacio-
nes internacionales;® esa participacién se produce de manera mas

5 Para esta distincion, véase Ratti, R., “Die Schweiz und die Verdnderungen des Europiis-
chen Raumes”, en Pernthaler, P. (coord.), Aussenpolitik der Gliedstaaten und Regionen, Wien, W.
Braumiiller, 1991, pp. 57 y 58.

6 Por todos, véase Scélle, G., Précis de Droit des gens, Paris, Recueil Sirey, 1932, pp. 199, 216.

7 Tal transformacion, en efecto, consiste en la creaciéon de un nuevo sujeto estatal (la Federa-
ci6én), que actia en el derecho internacional como un sujeto unitario. Consideraciones, en este
sentido, en BVer/GE, 2, 347, 378, citada por Kempen, B., op. cit., nota 4, p. 934.

8 Cfr. D’Atena, A., “Il federalismo e il regionalismo nell'esperienza europea”, en id., L’ltalia
verso 1l federalismo. Taccuini di viaggio, Milan, Giuffre, 2001, pp. 10-13.
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reducida, limitada a los casos en los que estan en juego intereses de
particular importancia para el Estado o los estados miembros o, en
algunos casos, sélo en las materias de competencia de estos ultimos.
Esto responde, por lo demas, a la capacidad suspensiva del orden de
las competencias (a favor de la Federacion) que se ha reconocido tra-
dicionalmente en los Estados federales a la materia de la politica ex-
terior y de la potestad de celebrar tratados.

De modo analogo, la autonomia reconocida a los estados miembros
no consiste tampoco en una plena potestad de autodeterminaciéon (ni
siquiera limitada a la esfera que corresponde a la materia de las rela-
ciones exteriores); la facultad de celebrar tratados —punto culminan-
te de las relaciones de los estados miembros con el exterior— se sub-
ordina generalmente al asentimiento de la Federacion. Y las excep-
clones a este principio son solo parciales y recientes (Suiza, Bélgica).
No soélo la potestad de los estados miembros de celebrar tratados en
materias de su competencia puede ejercerse generalmente s6lo cuan-
do la Federaciéon no haya ya concluido tratados propios en la mate-
ria; de lo que puede deducirse que la competencia del ente federado
es “subsidiaria” de la competencia de la Federacién.” Resulta eviden-
te, pues, que el principio de subsidiariedad opera en este ambito con
una dinamica opuesta a la que le es propia: mientras que por regla
general tal principio indica que la competencia corresponde en pri-
mera instancia al ente periférico, y que sélo en caso de que éste fra-
case, podra hacerlo un ente “mas lejano” de los gobernados, en ma-
teria de relaciones internacionales sucede con frecuencia exactamente
lo contrario: el ente autébnomo puede actuar sélo si el ente soberano
no lo ha hecho todavia.

Al intentar esquematizar el “patrimonio constitucional comun eu-
ropeo” en materia de poder exterior de los estados miembros de los
Estados federales europeos, se descubren algunos caracteres generali-
zados, en los que, sin embargo, pueden apreciarse algunas variantes.

9 Para el caso suizo, Auer, A. ¢t al., Droit constitutionnel suisse, Berne, Stampfli, 2000, p. 436.
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II. LA COMPETENCIA DE LA FEDERACION EN MATERIA
DE ASUNTOS EXTERIORES

Constituye un dato plenamente generalizado —casi “ontolégico”—
el que en los Estados federales la competencia en materia de asuntos
exteriores o de poder exterior esté atribuida a la Federacion.!? Esta
competencia se califica a veces de exclusiva,!' pero tal calificacion
tiene so6lo un valor relativo, circunscrito a las relaciones diplomaticas
de la Federacion con los Estados extranjeros y a la adhesion a orga-
nizaciones internacionales. Por lo que se refiere al contenido de la
politica exterior, ésta es —como ya ha quedado dicho— transversal a
las diversas materias afectadas por el reparto de competencias. Por
este motivo, también alli donde no sea calificada de exclusiva, la
competencia en asuntos exteriores tiene capacidad derogatoria en re-
lacion con las (otras) competencias: lo que se produce claramente en
relacion con la potestad para celebrar tratados internacionales, gra-
cias a la cual la Federacion goza de una verdadera y propia compe-
tencia concurrente (a la alemana)!? en todas las materias. La existen-
cia de una competencia (también exclusiva) de los estados miembros
en una materia determinada, no se considera generalmente un dato
que excluya la potestad para celebrar tratados en tales materias por
la Federacion (como confirman los efectos que la integraciéon europea
ha tenido en los estados miembros de los Estados federales integrados
en la Unién Europea, y sobre todo en Alemania, que disipan cual-
quier género de duda al respecto).

En este panorama se presentan, sin embargo, algunas excepciones
parciales. En primer lugar, la experiencia suiza sobre la que se ha es-
crito que “la Confederacion ha mostrado una gran capacidad de au-

10 Art. 11 de la Constitucién de Bismarck; articulo 8 de la Constitucion suiza de 1848 y
1874; articulo 78 de la Constitucion de Weimar; articulo 10, ler. parrafo, n. 2 de la Constitu-
ci6n de Austria (corresponde a la Federacion la legislacion y la ejecucion de las siguientes mate-
rias: asuntos exteriores, incluida la representacion politica y econémica en el extranjero, en espe-
cial la celebraciéon de tratados internacionales, en el respeto de las prerrogativas de los Lénder de
acuerdo con el articulo 16, parrafo lo.); articulo 32 de las Grundgesetz; articulo 54 de la Constitu-
ci6n suiza de 1999.

I Asi, el articulo 78, parrafo lo., de la Constitucién de Weimar (Die Pflege der Bezichungen
zu den auswartigen Staaten ist ausschliessslich Sache des Reichs), a diferencia de la de 1871 y de
la Ley Fundamental de 1949.

12" En la cual, como es sabido, la intervencién de la Federaciéon “expulsa” la competencia de
los Lénder.
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tolimitacién y ha renunciado en general a ratificar un tratado que re-
gulara una materia de competencia de los Cantones en el caso en
que estos Ultimos se mostraran contrarios”:'3 una praxis que se reco-
ge ahora en el articulo 54, parrafo 3o., de la Constitucion helvética
de 1999, que obliga a la Federaciéon a “tener en cuenta las compe-
tencias de los Cantones y a proteger sus intereses”. En relaciéon con
Alemania puede apuntarse el caso del acuerdo celebrado en 1991
con Francia para la puesta en marcha del canal televisivo cultural: en
aquella ocasion se verifico un conflicto entre los Léinder y el Bund, que
reivindicaban al tiempo la potestad de celebrar el tratado (relativo a
una materia de competencia de los Ldnder, pero que implicaba no
a uno o a algunos estados miembros, sino a todos); la controversia
concluy6 con la firma del tratado por los Ldnder.

La excepcion mas interesante es, sin embargo, la belga, que se ca-
racteriza porque la potestad de celebrar tratados internacionales sigue
plenamente el orden general de competencias, con la consecuencia
de que a la Federacion le estd vedada por norma la facultad de cele-
brar tratados en las materias de competencia de los entes federados y
de que la celebracion de tratados que tienen por objeto tanto mate-
rias de competencia federal como materias de competencia de los en-
tes federados es considerada una competencia mixta y esta sometida
a procedimientos apositos.

Si la competencia de la Federacion en asuntos exteriores ha podi-
do afectar al orden interno de distribucién de competencias en lo que
se refiere a la potestad para legiferar, no puede afirmarse que haya
sucedido lo mismo en relaciéon con la ejecuciéon de las obligaciones
internacionales, que las Constituciones reservan a los estados miem-
bros, aun cuando exista una especial potestad de control de la Fede-
racién.'* En todo caso, una derogaciéon al orden de las competencias

13 Auer, A. e al., op. cit., nota 9, p. 435.

14 Cfr. articulo 16, parrafos 4o. y 50., de la Constitucién austriaca de 1920, tal y como resulta
su texto tras las reformas de 1988 y de 1992. En Alemania, la competencia de los Linder para
ejecutar los acuerdos internacionales encuentra su fundamento en la clausula general del articulo
30 de la Ley Fundamental: ¢fr. Starck, C., “I Lander tedeschi ed il potere estero”, en D’Atena,
A., Federalismo e regionalismo in Europa, Milan, Giuffre, 1996, p. 187; contra Mosler, H., “Kultu-
rabkommen des Bundesstaates”, {adRV, nam. 1, 1955-1956, p. 28, segin el cual existiria una
competencia concurrente de la Federacién para la ejecucion de tratados internacionales en ma-
terias de competencia de los estados miembros; y Kaiser, J., “Die Erfullung der vélkerrechtli-
chen Vertriage des Bundes durch die Lander”, JaiRV, 1957-58, p. 541, para quien el articulo



200 MARCO OLIVETTI

si que se produce: el Land, por regla general, no es libre para dejar
de ejecutar (entendido esto en sentido amplio y por tanto comprensi-
vo, tanto del desarrollo normativo como de la ejecucién administrati-
va) los tratados internacionales celebrados en materias de su compe-
tencia, sino que esta obligado a proceder a la ejecuciéon. Y si no lo
hace, la IFederacion podra hacer uso de su poder de subrogacién.!'®

III. LA PARTICIPACION DE LOS ESTADOS MIEMBROS
EN LOS PROCEDIMIENTOS DE ELABORACION DE LOS TRATADOS
CELEBRADOS POR LA FEDERACION

La tradicién del federalismo ha ofrecido por regla general un me-
dio por el que los estados miembros pueden participar en los proce-
dimientos de formaciéon de los tratados que suscribe la Federacion,
con independencia del sistema nacional del reparto de competencias:
se trata de la segunda camara federal y depende de la posicién cons-
titucional que ésta ocupe en el sistema.'® Por lo que se refiere especi-
ficamente a los tratados internacionales celebrados por la Federacion
en materias de competencia de los estados miembros, algunas Consti-
tuciones federales, especialmente en la fase mas reciente, prevén for-
mas de participaciéon de cada uno de los estados miembros en la cele-
bracion de tales tratados. Este aspecto —cuya consolidacion puede
considerarse una de las tantas manifestaciones de las tendencias evo-
lutivas del federalismo dual al federalismo cooperativo— no excluye
el alcance derogatorio de los tratados con respecto al orden de distri-
bucién de competencias, sino que lo presupone y le intenta poner re-
medio de algtin modo. En este sentido, resulta de especial interés lo
que establece el articulo 55 de la Constitucion suiza de 1999, que
prevé:

32, parrafo lo., estableceria una competencia legislativa especial para ejecutar los tratados inter-
nacionales celebrados por la Federacion.

15 Cfr. también articulo 16, parrafos 4o. y 50., de la Constitucién austriaca de 1920, tal y co-
mo resulta de sus reformas de 1988 y 1992. En este sentido, véase también, en relacion con Sui-
za, Auer, A. et al., op. ct., nota 9, p. 437.

16 El articulo 50 de la Constitucién austriaca precisa que para los tratados en materias de
competencia de los Linder es necesario el asentimiento no sélo del MNationalrat, sino también del
Bundesrat.
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a) Que los cantones deben tomar parte en la preparacion de las
decisiones de politica exterior que afectan a sus competencias o
a sus intereses esenciales.

b) Que a tal proposito, la Federacion debe informar a los cantones
sobre el objeto de esas decisiones y debe consultarles.

¢) Que a los pareceres emitidos por los cantones en los sectores
que afectan a sus competencias (no por tanto en aquellos que
implican simplemente sus intereses) se les da especial importan-
cia.”

La Constitucién austriaca obliga a la Federacién a que permita a
los Léinder tomar postura sobre los tratados internacionales suscepti-
bles de incidir en sus competencias, antes de su estipulacion.!® El ar-
ticulo 32, parrafo 2o. de la Ley Fundamental de Bonn, por su parte,
impone a la Federaciéon escuchar al Land afectado antes de la cele-
braciéon de un tratado que involucre de manera importante sus inte-
reses.

En otros Estados federales, disposiciones de este tipo se contienen
en fuentes de rango infraconstitucional. Asi, por ejemplo, el articulo
81 de la ley especial belga de 1980 establece que los entes federados
participan en la negociacién de los acuerdos internacionales que va-
yan a celebrarse en materias que les afectan. Provisiones analogas
(que complementan el citado articulo 32, parrafo 2o0., de la Ley Fun-
damental) se contienen en Alemania en el Lindauer Abkommen, que re-
gula el poder exterior de los Linder. En el ordenamiento espaiiol, son
los Estatutos de Autonomia los que prevén que las comunidades au-
tobnomas puedan, en algunos casos, solicitar al Estado espafiol la cele-
bracién de tratados en materias de interés de las comunidades,'® y

17" Cfr. Phisterer, T., “Auslandbezichungen der Kantone”, en Thiirer, D. et al., Verfassungsrecht
der Schweiz, Zirich, Schulthess, 2001, pp. 536-537 y 541, subrayando que, en todo caso, los pa-
receres de los cantones no vinculan formalmente a la Federacion ni siquiera en el caso en que el
tratado tenga por objeto sus competencias, aun cuando resulte particularmente importante desde
un punto de vista sustantivo. Al articulo 55 de la Constitucién da desarrollo la Ley Federal sobre
la Participacion de los Cantones en la Politica Exterior de la Federacion de 22 de diciembre de
1999, que precisa, entre otras cosas, que, cuando el Consejo federal se separa del parecer de los
cantones, emitido en materias de competencia cantonal “comunica las razones determinantes
para su decision” (articulo 4.3).

18 Art. 10, parrafo 30., de la Constitucion austriaca.

19 Por ¢jemplo, articulo 6.50., del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.
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que en otros casos tienen derecho de ser informadas “en la elabora-
cion de los Tratados y Convenios Internacionales en cuanto afecten a
materias de su especifico interés”.?0

IV. EL LLAMADO TREATY-MAKING POWER
DE LOS ESTADOS MIEMBROS

Las Constituciones federales suiza y alemana han contenido tradi-
cionalmente una clausula de autorizaciéon a los estados miembros pa-
ra celebrar tratados internacionales.?! No lo hace asi la Constitucién
austriaca de 1920, en la que tal facultad se ha incorporado sélo re-
cientemente, con la revision constitucional de 1988.22 En esta direc-
cién se ha orientado también la Constitucién belga después de la fe-
deralizacién de 1993.

El poder de celebrar tratados esta, sin embargo, sometido a varios

tipos de limitaciones, cuya clasificacion bajo algunas categorias resul-
ta de utilidad.

1. Limitaciones que derwvan del orden de competencias

Generalmente, las materias en las que los estados miembros pue-
den celebrar tratados son aquellas en las que tienen competencia, y
el tipo de tratado que pueda celebrarse dependera del tipo de compe-

20 Por ejemplo, articulo 23.1o., del Estatuto de Autonomia de Andalucia.

21 Art. 9 de la Constitucion de Suiza de 1848 y 1874; articulo 78 de la Constituciéon de Wei-
mar (“2. En las materias cuya regulacion es de competencia del Land, los Linder pueden celebrar
tratados con Estados extranjeros”); articulo 32, parrafo 3o., de la Ley Fundamental de Bonn. En
sentido contrario, la Constitucion del Reich de 1871 no contenia una clausula de autorizacion ex-
presa a favor de los Linder que les consinticra celebrar tratados, pero la doctrina consideraba
que tal facultad, que les correspondia antes del ingreso en la Federacién, habria sido comprimi-
da y limitada, pero no eliminada por la sobrevenida Constitucion federal. En este sentido, por
todos, Laband, P., Deutsches Reichsstaatsrecht, 5a. ed., Tubingen, Mohr, 1909, p. 172.

22 Art. 16 de la Constitucion (resultante de la revision operada por BGBI, n. 685, 1988, sobre
la cual véase Walter, R., “Die Vertragsabschlusskompetenz der 6sterreichischen Bundeslander”,
en id. (coord.), Verfassungsinderungen 1988, 1989). Vigente la versiéon original de la Constitucion
austriaca, se habia admitido en todo caso la cooperacion transfronteriza y eran consideradas lici-
tas las actividades llevadas a cabo por los Linder con instrumentos no de derecho publico, sino
de derecho privado, que se consideraban “cubiertos” por el articulo 17 de la Constitucién de

1920.
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tencia.?® Interesante a este respecto es la clasificacion propuesta por
la doctrina austriaca,>* que distingue entre:

e Materias de competencia legislativa y administrativa exclusiva
de los Lander, en las que éstos tienen potestad para celebrar
tratados que conllevan reformas legislativas.

e Materias de competencia compartida, en las que los Ldander
tienen la facultad de celebrar tratados en los limites de los
principios establecidos por la ley federal.

e Materias en las que los Lander tienen sélo competencias admi-
nistrativas, en las que los Lander tienen sdlo competencia para
celebrar acuerdos administrativos.

En Alemania se hace, por su parte, referencia a las materias en las
que los Linder tienen competencia legislativa, y se precisa que la po-
testad de celebrar acuerdos depende del tipo de competencia legislati-
va del Land, y subsiste, por tanto, en las materias de competencia ex-
clusiva y en aquellas de competencia concurrente siempre que el
Bund no haya hecho uso de su potestad legislativa.

La actual Constitucion suiza hace referencia en términos genéricos
(sin especificar si se trata de competencias legislativas) a las “compe-
tencias de los Cantones”. La precedente Constitucion de 1874 adop-
taba una actitud mas restrictiva, limitando el ambito en el que los
cantones estaban autorizados a celebrar tratados a algunas materias
que enumeraba especificamente el articulo 9: pero la doctrina y la
practica habian terminado por hacer coincidir la esfera en que los
cantones podian celebrar tratados con aquella en la que les era reco-
nocida competencia legislativa.

2. Limitaciones que derwan de la supremacia del derecho federal

Junto a la limitacién horizontal (material), la celebracion de trata-
dos por los estados miembros esta también condicionada, como es

23 Asi, expresamente: articulo 78, parrafo 20., Constitucion de Weimar; articulo 32, parrafo
30., Ley Fundamental de Bonn; articulo 16, parrafo lo., de la Constitucién de Austria; articulo
56, parrafo lo., Constituciéon de Suiza de 1999.

24 Por ejemplo, Walter, R. y Mayer, H., Grundriss des isterreichischen Bundesverfassungsrechts, 7a.
ed., Wien, Manz, 1992, p. 97.
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obvio, desde un punto de vista vertical, esto es, por la regla de la
prevalencia del derecho federal. En ocasiones se precisa expresamen-
te que los tratados celebrados por los entes federados no deben con-
trastar —aparte de con el derecho federal— con “los intereses” de la
Federacién, estableciéndose de este modo también un limite material
(en armonia con el poder de aprobacién del tratado por los 6rganos
federales). Es el caso del articulo 56, parrafo lo., de la Constitucion
suiza de 1999. En otros casos, cuando no se acoge el principio de la
supremacy del derecho federal, sino que se confia tinicamente en el cri-
terio de la competencia (como sucede en la Constitucion austriaca), el
limite vertical se diluye en el horizontal. Esta regla plantea delicados
problemas de relaciéon entre los tratados celebrados regularmente por
los estados miembros y los tratados celebrados posteriormente por la
Federacion en la misma materia.

3. Limitaciones relativas a la contraparte del tratado

Interesante en cuanto que limita el poder de celebrar tratados in-
ternacionales es también el articulo 16, parrafo lo., de la Constitu-
ci6n austriaca, modificado por la revision de 1988. Contraparte del
Land austriaco sélo puede ser un Estado que limite con Austria (no
necesariamente, por tanto, con el Land interesado, pero no puede ser
ningin Estado que no presente contigliidad territorial con Austria) o
un ente territorial que pertenezca a un Estado fronterizo con Austria
(tampoco en este caso es necesaria la contigiiidad territorial entre ese
ente territorial y el Land austriaco; no es tampoco necesario que el en-
te territorial en cuestion tenga frontera con Austria, basta con que el
Estado al que tal ente pertenece presente esa caracteristica).

Una limitacién relativa a la contraparte se encuentra también en
el articulo 56, parrafo 3o., de la Constitucion suiza, pero en relaciéon
con la potestad de mantener contactos directos con el objetivo de ce-
lebrar tratados, no con la potestad de celebrar los tratados mismos.
Tal disposicion prevé que “los Cantones pueden contactar directa-
mente con autoridades extranjeras subordinadas; en los demas casos
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las relaciones de los Cantones con el extranjero se desarrollan a tra-
vés de la Confederacion”.?

V. LOS PROCEDIMIENTOS PARA LA CELEBRACION
DE ACUERDOS POR LOS ENTES FEDERADOS

Las Constituciones federales europeas tradicionalmente se han en-
cargado de regular también los procedimientos para la celebracion de
tratados por los entes federados. Se han desinteresado generalmente,
sin embargo, por los aspectos procedimentales que se verifican en el
seno de los estados miembros, remitiendo por norma a la regulacién
adoptada por las Constituciones de los Linder?® o de los cantones.

25 En relacién con esto, véase el siguiente apartado.

26 Lo apunta, para Alemania, Kempen, B., op. cit., nota 4, p. 933. En relacion con las disposi-
ciones constitucionales de los Léinder alemanes en materia de poder exterior, ¢fr. articulo 50 de la
Constitucion de Baden-Wiirtemberg de 1952 (1. Der Ministerprasident vertritt das Land nach
aussen. Der Abschluss von Staatsvertragen bedarf der Zusstimmung der Regierung und der
Landtag); articulo 72.2 de la Constituciéon de Baviera de 1946 (Staatsvertrage werden vom Mi-
nisterprasidenten nach vorherigen Zustimmung des Landtags abgeschlossen); articulo 43 de la
Constituciéon de Hamburgo de 1952 (1. Der Senat vertritt die Freie Hansestadt Hamburg gege-
niiber der Bundesrepublik Deutschland, den deutschen Landern und dem Ausland. 2 Thm
obliegt die Ratifikation der Staatsvertrdge. 3 Sie bedarf der Zustimmung der Biirgerschaft, sofern
die Vertrage Gegenstinde der Gesetzgebung betreffen oder Aufwendungen erfordern, fiir die
Haushaltsmittel nicht vorgeschen sind); articulo 103 de la Constituciéon de Asia de 1948 (1. Der
Ministerprasident vertritt das Land Hessen. Er kann die Vertretungsbefugnis auf den zustandi-
gen Minister oder nachgeordnete Stellen tibertragen. 2. Staatsvertrage bediirfen der Zustimmung
des Landtags); articulo 35 de la Constitucién de Baja Sajonia de 1993 (1. Die Ministerprasiden-
tin oder der Ministerprisident vertritt das Land nach aussen. 2. Vertrige des Landes, die sich
auf Gegenstande der Gesetzgebung beziehen, bedurfen der Zustimmung des Landtages); articulo
66.2 de la Constituciéon de Renania septentrional-Westfalia de 1988 (Staatsvertrage bediirfen der
Zustimmung des Landtages); articulo 101 de la Constitucién de Renania Palatinado (Der Minis-
terprisident vertritt das Land Rheinland-Pfalz nach aussen. Staatsvertrage bedurfen der Zustim-
mung des Landtags durch Gesetz); articulo 95 de la Constitucién de Saarland (1. Der Minis-
terprisident vertritt das Land nach aussen. 2. Der Abschluss von Staatsvertragen bedarf der
Zustimmung des Landtags durch Gesetz. Die Landesregierung ist verpflichtet, den Landtag tiber
andere wichtige Vereinbarungen zu unterrichten); articulo 69 de la Constitucion de Sajo-
nia-Anhalt (Der Ministerprasident vertritt das Land nach aussen. Diese Befugnis kann iibertra-
gen werden. 2. Der Abschluss von Staatsvertrigen bedarf der Zustimmung des Landtages); ar-
ticulo 30 de la Constitucion de Schleswig-Holstein (1. Die Ministerprasidentin oder der
Ministerprasident vertritt das Land, soweit die Gesetze nichts anderes bestimmen. Diese Befugnis
kann tbertragen werden. 2. Vertrage mit der Bundesrepublik oder mit anderen Landern bediir-
fen der Zustimmung der Landesregierung. Soweit die Gegenstande der Gesetzgebung betreffen
oder zu ihrer Durchfithrung eines Gesetzes bedirfen, muss auch der Landtag zustimmen). En
Austria, ¢fr. el articulo 82f de la Constituciéon de Burgenland y el articulo 71a de la Constitucién
del Tirol. El hecho de que la Constitucién federal austriaca —que, con todo, regula de manera
insolita para un Estado federal la organizacion constitucional de los estados miembros, hasta casi



206 MARCO OLIVETTI

Bélgica representa una excepciéon a esta regla general, donde los en-
tes federados no gozan de autonomia constitucional: en este caso, la
Constitucion federal prevé que los tratados sean firmados por el or-
gano del Poder Ejecutivo que ocupa la posicion mas elevada en el
ente federado y que se sometan a la aprobaciéon del parlamento de
éste.?’

Las Constituciones federales han previsto, por el contrario, reglas
que disciplinan las modalidades de control por la Federacién.?® La
modalidad mas difundida es el consentimiento previo de la Federa-
ci6on (Qustimmung) a la celebracion de un tratado por el estado miem-
bro. Aqui se ve con claridad como la autonomia de los entes federa-
dos esta fuertemente limitada y lo esta tanto por razones de legalidad
como de oportunidad (lo que parece responder al hecho de la posible
responsabilidad que puede derivar para la Federacion por el acuerdo
celebrado por el estado miembro y, por tanto, de la relevancia inter-
nacional del acto mismo). A veces (se trata de Bélgica), en vez del ne-
cesario consentimiento de la Federacién, la Constitucion federal se li-
mita a obligar a los estados miembros a informar a la Federacion,
consintiendo a la autoridad de esta Gltima o a los demas entes fede-
rados el presentar objeciones contra el tratado, a continuaciéon de las
cuales se inicia un procedimiento de aprobacién.

aniquilar toda libertad a la Constitucién del Land— se abstenga de prever normas sobre la inter-
vencion necesaria del parlamento del Land en el procedimiento de formaciéon de los tratados fir-
mados por el Land mismo, se explica por la circunstancia de que, mientras en el momento de la
redaccion de la Constitucion de 1920, las Landesverfassungen se consideraban leyes de ejecucion de
la Constitucién federal, en los Gltimos decenios se ha afirmado la teoria de la autonomia consti-
tucional en relacion con los Léinder. Y la potestad de los Linder para celebrar los tratados ha sido
introducida, como ya se ha sefialado, so6lo en 1988. Todavia mas rico y articulado es el cuadro
ofrecido por la Constituciones cantonales helvéticas, que responde también a las caracteristicas
de tal experiencia, que prevén la intervencion en las decisiones sobre los tratados (intercantona-
les e internacionales) también del cuerpo electoral de los cantones: ¢fr., por ejemplo, arts. 58, 61,
62 y 64 de la Constituciéon de Berna de 1993, articulo 60, parrafo lo., letra ¢, 74, parrafo 3o., y
87, parrafo 20., de la Constitucién de Appenzell Ausserrhoden; articulo 72 de la Constitucion de
Solothurn de 1986; articulo 39/ de la Constitucién de Basilea-Ciudad de 1889 (adoptado en el
1991); articulo 77, parrafo lo., letra d de la Constituciéon de Basilea-Campo de 1984, articulo
41, n. 2, de la Constitucién de Sciaffusa de 1876.

27 Art. 167 y 168, parrafo 30., de la Constitucion.

28 Como apunta Reposo, A., “Autonomie locali...”, ¢it., nota 1, p. 148, que descubre en el ar-
ticulo 1, sec. 10, parrafo 3o0., de la Constitucién de Estados Unidos de América, el arquetipo se-
guido después por los posteriores textos constitucionales federales.
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En relacién con el érgano constitucional federal competente para
prestar el consentimiento a la celebracion del tratado por el ente fe-
derado, la Constituciéon federal en algunos casos se limita a guardar
silencio (Constitucion del Rewch bismarckiano de 1871; articulo 78, pa-
rrafo 20., de la Constitucion de Weimar); en otros, sin embargo, pre-
cisa que tal poder corresponde al gobierno federal (articulo 32, parra-
fo 30., de la Ley Fundamental alemana de 1949; articulo 16, parrafo
20., de la Constituciéon de Austria), pero presenta un particular inte-
rés el procedimiento previsto recientemente por la Constitucion fede-
ral suiza de 1999, segin el cual el tratado cantonal debe ser sometido
a la Confederacion para su aprobacion: en caso de que el gobierno
federal u otro Cantoén presenten objeciones, la decisién se reenvia a
la Asamblea Federal (esto es, a las dos camaras en sesiéon conjunta:
¢fr. articulo 56, parrafo 2o., y 172, parrafo 30.). Se asiste de este mo-
do a una especie de parlamentarizacion del control federal de los tra-
tados redactados a nivel cantonal, que parece una solucién mas equi-
librada que la de reenviar integramente la decision al Ejecutivo
federal.

Particularmente complejo es el procedimiento previsto por la
Constitucion austriaca, cuyo articulo 16, parrafo 2o., regula no sélo
la celebracion de los tratados, sino también el desarrollo de las nego-
ciaciones. De estas tltimas, el primer ministro del Land debe dar co-
nocimiento al gobierno federal antes de que inicien. El inicio de las
negociaciones y la estipulacion misma del tratado se dejan en manos
de un organo federal (que se considera, kelsenianamente, represen-
tantivo del Gesamtstaat): el presidente federal, que realiza tales actos a
propuesta del gobierno provincial y con el refrendo del primer minis-
tro provincial?® (en este caso, por tanto, la misma subsistencia de un
poder del Land para celebrar acuerdos puede ser revocada si existe
alguna duda desde el punto de vista formal). Para la estipulaciéon del
tratado se requiere el asentimiento de la Federacion (competente para
prestarlo es el gobierno federal), pero se prevé un mecanismo de si-
lencio-consentimiento en virtud del cual el consentimiento se conside-
ra prestado si el gobierno federal no comunica al provincial su nega-

29 El articulo 66.3 consiente por lo demds al presidente federal, mediante propuestas del go-
bierno federal, delegar la estipulacién del tratado al gobierno del Land, cuando el tratado no re-
quiera reformas o adaptaciones legislativas.



208 MARCO OLIVETTI

tiva a prestarlo dentro de las ocho semanas siguientes a la recepcion
de la solicitud del consentimiento por la cancilleria federal.

El caso austriaco permite en todo caso distinguir entre dos hipote-
sis distintas:

e Aquella en que se ha consentido a los estados miembros con-
ducir directamente las negociaciones con un estado miembro
de otro Estado y, a su término, celebrar el tratado (en el
buen entendido de que se exige el asentimiento de la Federa-
cion).

e Aquella en que la iniciativa o la conduccién de las negocia-
ciones o la misma estipulacion del tratado se han reservado a
la Federacion.™

Ademas del caso austriaco, puede también mencionarse que el ar-
ticulo 10 de la Constitucion suiza de 1874 establecia que:

Las relaciones oficiales entre los Cantones y los gobiernos de los Esta-
dos extranjeros y sus representantes tienen lugar a través del Consejo
federal. Sin embargo, cuando se trata de las materias enumeradas en el
articulo 9, los Cantones pueden mantener relaciones directamente con
las autoridades subordinadas y con los empleados subordinados de un
Estado extranjero.

Segun la doctrina mas antigua, no podria en ningun caso tratarse
de un gobierno extranjero, sino so6lo de una autoridad local de un
Estado extranjero.?! Esta disposiciéon ha sido ahora confirmada (junto
con un fortalecimiento de la posicion de los cantones, que pueden
ahora celebrar tratados en todas las materias de su competencia, no
s6lo en aquellas enumeradas en el articulo 9 de la Constitucion de
1874) por el articulo 56, parrafo 3o0., de la Constituciéon de 1999. La
representaciéon del Cantén corresponde en ese caso al Consejo fe-
deral.

30 Segtin Walter, R. y Mayer, H., op. cit., nota 24, p. 97, el presidente federal “representa fun-
cionalmente al Land como sujeto de derecho internacional”.
31 De este modo, Burckhardt, W., Kommentar..., cit., nota 3, p. 130.
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Totalmente heterogéneo respecto a los dos modelos apenas citados
es el caso belga,?? ya recordado mas arriba. Este modelo se caracteri-
za porque el reparto de competencias previsto para la legislacion y la
administracion atribuye el #reaty making power en pleno,?® con la conse-
cuencia de que cada nivel de gobierno puede celebrar acuerdos inter-
nacionales sélo en las materias de su competencia exclusiva.’* En el
caso de acuerdos celebrados por los entes federados, la Federacion
tiene un poder de control que puede dar lugar a una oposicion a la
celebraciéon del tratado por el Consejo de Ministros. Ante una tal
eventualidad, la oposicion del gobierno federal suspende el #reaty ma-
king power del ente federado, pero la cuestion se somete a un érgano
de caracter cooperativo, la Conferencia Interministerial de Politica
Exterior, que decide por consenso. Cuando el consenso no se alcan-
za, el rey, a propuesta del gobierno federal, puede con decreto pro-
pio confirmar la suspension del tratado propuesto por el ente federa-
do sélo en casos bien definidos,®® y contra tal decreto puede ser
presentado recurso al Consejo de Estado para su anulacion.

VI. EL PODER EXTERIOR EN LOS ESTADOS
REGIONALES. EL CASO ESPANOL

El dato de partida para un sucinto andlisis de la regulacion del po-
der exterior de las comunidades auténomas en el ordenamiento espa-

32 Cfr. Uyttendaele, M., Regards sur un systéeme institutionnel paradoxal. Precis de Droit public belge,
Bruselas, Bruylant, 1997, pp. 987 y ss., que considera que el belga es “un modele unique”. So-
bre Bélgica, véase ademas Schaus, A., “Les relations internationales des Communautés et des
Régions”, en Revue Belge de Droit International, 1995, pp. 685 vy ss., y Massart-Piérard, F., “Politique
des relations extérieures et identité politiques: la stratégie des entités féderées de Belgique”, Revue
Etudes Internationales, 1999, nam. 4, pp. 701 y ss.

33 Un precedente en esta misma direccion, pero con una regulacion distinta, es apuntado por
Reposo, A., op. cit., nota 1, p. 147, que recuerda que el articulo 271, parrafo lo., de la Constitu-
ci6n de Yugoslavia de 1974, requeria el consenso de los 6rganos competentes de las republicas o
de las provincias para los acuerdos internacionales que comportaran la adopciéon de nuevas leyes
republicanas o provinciales o su modificacién.

3% Estd prevista obviamente la eventualidad de tratados cuyo objeto entra en parte en las ma-
terias federales, en parte en las federadas: en este ltimo caso, se activan procedimientos de ca-
racter cooperativo que reconocen una limitada prevalencia a la Federacion.

35 Los casos son los siguientes: la contraparte en el acuerdo no es reconocida por Bélgica, o,
en todo caso, no existen relaciones diplomaticas entre la misma y Bélgica, o las relaciones per-
manecen en suspenso o gravemente comprometidas; el tratado es contrario a las obligaciones in-
ternacionales asumidas por Bélgica. Uyttendaele, M., op. cit., nota 32, p. 1001.
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nol es el silencio de la Constituciéon de 1978 sobre la materia. El tni-
co punto de referencia ofrecido por ésta parece cerrar la discusion de
raiz: el articulo 149. lo. 3o. reserva al Estado la competencia exclusi-
va en materia de relaciones exteriores. Y entre las competencias de
las comunidades auténomas no estan mencionadas ni la participacion
en la formacion de los tratados internacionales firmados por el Esta-
do, ni el poder de celebrar acuerdos con entes territoriales que perte-
necen a otros Estados o con otros Estados. Por otro lado, el regiona-
lismo espanol tiene como caracteristica notoria la desconstituciona-
lizacion del reparto de competencias que se asigna —para desarrollar
la regulacion constitucional y dentro de los limites de esta Gltima— a
los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas, aproba-
dos mediante complejos procedimientos que exigen el acuerdo entre
el Estado y cada una de las comunidades autonomas. Y es exacta-
mente en los estatutos de autonomia en los que han ido surgiendo
—a lo largo de los mas de veinte afos que ya tiene la historia del re-
gionalismos espafiol— formas de participacion de las comunidades
autonomas en las relaciones internacionales. Esto explica que los po-
deres de las distintas comunidades varien sensiblemente, aunque pre-
senten caracteres comunes. La doctrina®® distingue las siguientes for-
mas de participacién de las comunidades auténomas en las relaciones
internacionales del Estado, las primeras de las cuales se producen en
la fase “ascendente” de la formacién de los tratados, mientras que la
tercera se refiere a la llamada fase “descendente™:

a) Facultad de la Comunidad Auténoma para requerir del gobier-
no estatal que celebre tratados en materias concretas, de interés
para la comunidad interesada.

b) Derecho de la Comunidad Auténoma a ser informada por el
Estado sobre el desarrollo de las negociaciones para la celebra-
ciéon de tratados internacionales en materia de interés o de com-
petencia de la comunidad.

36 Cfr. Beltran Garcia, S., Los acuerdos exteriores de las comunidades auténomas espaiiolas. Marco juridi-
co actual y perspectivas de futuro, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 2001; Remiro Broténs,
A., La accidn exterior del Estado, Madrid, Tecnos, 1984, pp. 233 y ss.; Jauregui Bereciartu, G., Las
comunidades auténomas y las relaciones internacionales, Onati, Instituto Vasco de Administraciéon Publi-
ca, 1986; Conde Martinez, C., La accién exterior de las comunidades auténomas. La institucionalizacion de
gobiernos territoriales y la integracion internacional, Madrid, Tecnos, 2000.
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¢) Competencia de la Comunidad Auténoma para ejecutar los tra-
tados internacionales celebrados por el Estado en las materias
de su competencia.

En relacion con la politica exterior desarrollada directamente por
las comunidades auténomas, los estatutos no reconocen explicitamen-
te a éstas una verdadera y propia potestad para celebrar acuerdos.
Algunas clausulas generales contenidas en los estatutos mismos, que
encargan a las comunidades cuidar de las relaciones con otros pue-
blos,?” han sido sin embargo utilizadas como fundamento para reivin-
dicar la facultad de celebrar “acuerdos exteriores”. La jurisprudencia
del Tribunal CGonstitucional espafiol ha seguido una via no muy dife-
rente a la de la Corte Constitucional italiana, y tras una rigida posi-
cion inicial,®® basada en la reserva al Estado de la facultad de mante-
ner relaciones internacionales expresamente afirmada —como se ha
visto— en el articulo 149.10.30., ha i1do acogiendo una posicién mas
matizada, considerando constitucionales las actividades de las comu-
nidades en el extranjero dirigidas a promover y apoyar actividades
culturales.?® Sobre esta base —y a veces en el contexto de acuerdos
bilaterales celebrados por el Estado espafiol, sobre todo con los dos
grandes Estados con los que comparte frontera (Portugal y Francia)—
una regulacién estatal de rango reglamentario® ha ofrecido un cua-
dro mas circunstanciado para el ejercicio del poder exterior regional,

37 Cfr. por ejemplo, el articulo 1 del Estatuto de las Canarias (“La Comunidad Auténoma de
Canarias, a través de sus instituciones democraticas, asume como tarea suprema la defensa
de los intereses canarios, la solidaridad entre todos cuantos integran el pueblo canario, del que
emanan sus poderes, el desarrollo equilibrado de las Islas y la cooperacién con otros pueblos, en
el marco constitucional y estatutario”) y el articulo 6.2.h) del Estatuto de Extremadura (que atri-
buye a la Comunidad Auténoma la labor de “impulsar el estrechamiento de los vinculos huma-
nos, culturales y econémicos con la nacién vecina de Portugal y con los pueblos de hispanoamé-
rica sin perjuicio de las atribuciones que correspondan al Estado y del interés general de los
espafioles”). Otro fundamento del s contrahendi de las comunidades auténomas se encuentra en
las clausulas que facultan a las comunidades para ejecutar por si mismas los tratados internacio-
nales en las materias de su competencia: en tales clausulas, se ha visto el fundamento para ejecutar
los tratados con acuerdos externos ejecutivos (¢fr. Beltran, S., op. cit., nota anterior, pp. 43 y 44).

38 Cfr. SSTC 154/1985 y 137/1989.

39 Asi la STC 17/1991.

40 Se trata del Real Decreto 1317/1997.
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que ha permitido una gran variedad de actos bi o multilaterales con
sujetos de derecho publico externos al Estado espanol.!

El Tribunal Constitucional ha excluido en todo caso que las comu-
nidades auténomas posean subjetividad internacional, y ha deducido
de ello que no pueden mantener relaciones internacionales en sentido
propio,*? con la consecuencia de que aun siendo amplio, el ambito
en el que se desarrollan los acuerdos se sitGa a un nivel distinto del
propiamente internacionalistico, principalmente en el de la coopera-
ciéon transfronteriza.

VII. EL “PODER EXTERIOR” DE LAS REGIONES
ITALIANAS ANTES DE 2001

La Carta Constitucional italiana de 1947, al establecer las regiones
como nuevos entes territoriales junto a las provincias y a los munici-
plos, ignoré por completo el problema de la proyeccion exterior de
sus competencias. La Constituciéon obvié no solo toda referencia a
una “politica” sino también incluso a una “actividad” regional “exte-
rior”, en cualquiera de las dos formas antes mencionadas (directa e
indirecta).

1. La politica exterior regional directa

Por lo que se refiere a la “politica exterior directa”, es preciso so-
bre todo apuntar que el texto original del articulo 117 de la Consti-
tucion italiana no especificaba si las “materias” regionales que enu-
meraba habian sido cedidas a las regiones también en aquellos
supuestos en que fueran susceptibles de proyectarse mas alla del terri-
torio regional. La respuesta era implicitamente negativa en virtud del
limite territorial de las competencias legislativas de las regiones.*® La

4l Véase una breve exposicion en Beltran Garcia, S., op. cil., nota 36, pp. 85 y ss.

42 (Cfr. STC 165/1994.

43 Esto no excluye que en algunos supuestos, los efectos producidos por los actos legislativos
regionales “se reflejen aun asi fuera del territorio de la Regién”, lo que fisiolégicamente se pro-
duce en algunos casos, como en el del turismo. Martines, T. y Ruggeri, A., Lineamenti di diritto re-
gionale, 5a. ed., Milan, Giuffre, 2000, p. 186. Véase también los ejemplos ofrecidos por Gizzi, E.,
Manuale di diritto regionale, Milan, Giuffre, 1981, pp. 380 vy ss.
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cuestion se ponia de manera distinta para el caso en que la region
cjerciera alguna competencia administrativa en la que no dictara ac-
tos de autoridad que desplegara algin efecto en el exterior** (para las
actividades administrativas desarrolladas dictando actos de autoridad,
por el contrario, el limite territorial también podria resultar opera-
tivo).

La jurisprudencia constitucional italiana acogié inicialmente una
postura desfavorable a la proyeccion exterior del ejercicio de compe-
tencias regionales.*> Esta posicién inicial, sin embargo, fue sustituida
por otra —tras la puesta en marcha de las regiones ordinarias (1970)
y conforme la presencia de estas ultimas iba modificando sustancial-
mente el equilibrio institucional del pais— mas favorable,* que res-
pondia también a la lenta evolucién que iba experimentando la legis-
lacion. La reserva al Estado de la politica exterior, afirmada con
nitidez en las primeras sentencias de la Corte Constitucional, fue al
menos relativizandose?” o, en otras palabras, termin6 por tefirse de
un significado distinto: las regiones italianas pudieron desarrollar acti-
vidades que, aunque no pudieran ser calificadas como una verdadera
y propia politica exterior, y aun cuando no pudieran conducir a la
celebracion de acuerdos internacionales,*® eran expresion de una pro-
yeccion mas alla de los confines del Estado. Esto tuvo sus inicios en
la praxis, bien mediante simples contactos con las autoridades de

4 Sobre la capacidad de las regiones “de actuar no solo en el sector ptblico, sino también en
el ambito de las relaciones privadas, cuando la actividad privada se presenta como instrumental
respecto a los fines que se persiguen”, véase Gizzi, E., op. cit., nota anterior, p. 84.

45 Sentencias ntm. 27/1958, ntim. 28/1958; ntim. 32/1960; nim. 46/1961; nam. 49/1962;
nam. 49/1963; ntm. 44/1967; ntim. 49/1967; nam. 21/1968; nam. 138/1972; nam. 96/1974;
nam. 203/1974; nam. 170/1975; ntm. 182/1976; ntm. 44/1977; nam. 123/1980. Mas favora-
ble, sin embargo, la sentencia ntm. 142/1972.

4 Entre las decisiones de la Corte Constitucional que han permitido una progresiva amplia-
ci6n del poder regional exterior, se apuntan las siguientes: nam. 185/1987; nam. 179/1987;
nam. 250/1988; ntm. 564/1988; num. 737/1988; nim. 739/1988; nam. 276/1991; ntm.
42/1989; nam. 256/1989; ntm. 472/1992; nam. 124/1993; num. 204/1993; nam. 251/1993;
nam. 290/1993; ntm. 212/1994; nam. 425/1995; nam. 343/1996; ntm. 19/1997; nam.
20/1997; ntim. 428/1997; nam. 331/1998; nam. 332/1998; ntm. 427/1998; nam. 13/2003.
Para un analisis general de la evoluciéon del poder exterior, véase ampliamente Palermo, F., 1/ pot-
tere estero delle Regioni, Padua, Cedam, 1999, pp. 87 y ss.; Salerno, F., “La partecipazione regiona-
le al potere estero nell’evoluzione costituzionale”, Rivista di Diritto Internazionale, 1982, pp. 505 vy ss.

47 Cfr. Palermo, F., op. cit., nota anterior, p. 90.

48 Sobre este particular, consultar Azzena, A., “Competenze regionali nei rapporti internazio-
nali e accordi fra Regioni a statuto speciale ed enti autonomi territoriali esteri”, Le Regiont, 1983,

pp. 1131 y ss.
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otros Estados (y en particular de entes territoriales infraestatales), co-
mo la participacién en iniciativas culturales y en congresos, y la cele-
braciéon de hermanamientos, bien mediante la celebracién de pactos
de diverso tipo en materias de competencia legislativa regional.

En el momento en que se produjo la reforma de 2001, se podian
distinguir cuatro tipos de actividades regionales caracterizadas por su
proyeccion hacia el exterior:

a) Estaban integralmente reservadas al Estado las “relaciones inter-
nacionales”, esto es, aquellas actividades susceptibles de ser de-
sarrolladas por sujetos de derecho internacional (los Estados) y
de conducir a la celebracion de acuerdos, tratados y otras for-
mas de pactos vinculantes para las partes: toda actividad de este
tipo estaba por tanto prohibida por completo a las regiones.*’

b) A las regiones les estaba expresamente reconocida la facultad de
desarrollar “actividades promocionales en el exterior” en el am-
bito de sus competencias; el desarrollo de tales actividades esta-
ba sometido a dos condiciones: a) El respeto “de las indicacio-
nes (indirizzy) y de los actos de coordinacion” estatales; 4) Un
previo pacto (inlesa) con el gobierno (esto es, se trataba de un ré-
gimen de autorizaciéon).’®

¢) Un tercer tipo de actividades regionales en el exterior, las “acti-
vidades de mera relevancia internacional (attiwita di mero rilievo in-
lernazionale)” (la denominaciéon procede de la sentencia ntimero
179/1987 de la Corte Constitucional),’! surgi6é en los afios suce-
sivos al Decreto legislativo nim. 616 de 1997 y fue regulada

49 Art. 4, parrafo lo., del Decreto legislativo nam. 616/1977.

50 El articulo 4, parrafo 20., del decreto legislativo nim. 616/1977, establecia: “Las regiones
no pueden desarrollar en el exterior actividades promocionales relativas a las materias de su
competencia sino mediante un previo pacto con el Gobierno y en el ambito de las indicaciones y
de los actos de coordinaciéon adoptados por el Estado en los limites, en las formas y con las mo-
dalidades previstas en el articulo 3 de la Ley de 22 de julio de 1975, nam. 382”. Entre los co-
mentarios, véase Condorelli, L., “Commento all’art. 4”, en Barbera, A. y Bassanini, F. (coord.), /
nuovt potert delle Regioni e degli enti locali, Bologna, I1 Mulino, 1978, pp. 105 y ss.; Curti Gialdino,
C., “Commento all’art. 4, 2° comma, del d.P.R. 24 luglio 1977”, n. 616, en Capaccioli, E. y
Satta, I. (coord.), Gommento al decreto 616, Milan, Giuffre, 1980, pp. 59 vy ss.

51 Para una lectura critica, véase Sena, P. de, “In tema di attivita ‘internazionale’ delle re-
gién”, Foro Italiano, 1989, col. 2121 vy ss.
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después reglamentariamente.”? Esta regulacién sometia tales ac-
tividades al previo asentimiento del gobierno estatal. La diferen-
cla entre asentimiento previo y pacto previo (previsto este tltimo
para las actividades promocionales en el exterior)® consistia en
que mientras en el primer caso el asentimiento podia ser negado
por el gobierno pero el silencio de éste no impedia a las regio-
nes actuar, en el segundo, por el contrario, el pacto con el go-
bierno era condicién necesaria para que la region pudiera desa-
rrollar la actividad promocional.

d) La distincion entre los varios tipos de actividades internacionales
de las regiones permaneci6 sin embargo en un estado fluido. La
Corte Constitucional oscilé en su jurisprudencia sobre la admisi-
bilidad de acuerdos o pactos concluidos por las regiones con en-
tes territoriales de otros Estados. Si la ilegitimidad de tales
acuerdos parecia derivar de que éstos carecian de idoneidad
para obligar internacionalmente al Estado y de la reserva a fa-
vor de este ultimo de las relaciones internacionales (articulo 4,
parrafo lo., del Decreto legislativo nim. 616), en algunas oca-
siones la Corte Constitucional parecié mostrarse mas benévola
hacia estos acuerdos y pactos,® siempre que pudieran recondu-
cirse a una de esas dos categorias de actividades promocionales
o de mera relevancia internacional (y por tanto sujetas a los co-
rrespondientes requisitos procedimentales). Estas categorias, por
tanto, no incluian dUnicamente actos unilaterales, sino que po-

52 Se trata de dos actos de direccién y coordinaciéon dictados por el gobierno en desarrollo
del articulo 4, parrafo 20., del dpr niim. 616; el dpcm de 11 de marzo de 1980, que contiene
“disposiciones de direccién y coordinaciéon de la accién promocional en el exterior de las Regio-
nes” y, sucesivamente, el dpr de 31 de marzo de 1994, titulado “acto de direccién y coordina-
cion en materia de actividad en el exterior de las Regiones y de las Provincias autonomas”™ (¢fr.
GU de 19 de julio de 1994, nam. 167). El dpr en cuestion se dicté en ejecucion de la Ley de 22
de febrero de 1994, nim. 146 (Ley Comunitaria para el 1993).

53 Que no resulta de la sentencia nam. 179/1987, que habla para ambos casos de un “previo
asentimiento”, pero que se explicita en la sentencia num. 472/1992 (en Guurisprudenza Costituzio-
nale, 1992, p. 4310) y que se retoma en la posterior sentencia 343/1996. Segun Sena, P. de, “In
tema di attivita ‘internazionale’ delle regioni”, cit., nota 51, col. 2130, para las actividades de
mera relevancia internacional “las Regiones deberian tener la simple obligacién de dar noticia al
ejecutivo, de tal manera que este Gltimo pudiera estar en condiciones de conocer y seguir la rea-
lizacién de las mismas, implicando en su caso a la representaciéon diplomatica italiana en el ex-
tranjero”.

5% En la sentencia ntim. 179/1987, la corte parece admitir los acuerdos; en la sentencia nim.
332/1998 anula un acuerdo, pero sélo por la ausencia de previa informacion.
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dian dar lugar también a actos bilaterales, con una contraparte
extranjera. Se mantenia firme, en todo caso, la negativa a que
las regiones pudieran concluir tratados internacionales y, para
los demds actos, el limite de la politica exterior del Estado.
¢) Por lo demas, a partir de los afios ochenta, una particular forma
de poder exterior habia encontrado regulacion legislativa esta-
ble: la cooperacion transfronteriza, disciplinada por el Convenio
de Madrid, de 21 de mayo de 1980, incorporado al ordena-
miento italiano por la Ley num. 948, de 19 de noviembre de
1984, habilitaba —aunque mediante “normas de caracter pre-
dominantemente dispositivo”—% a las regiones a establecer
acuerdos y pactos con entes territoriales extranjeros pertenecien-
tes a Estados confines con Italia. Pero el ambito de operatividad
de la cooperacion transfronteriza® es mas restringido que aquél
del mas general poder exterior, por dos motivos: ¢) El ambito
geografico al que se refiere la cooperacion transfronteriza se li-
mita a las partes contratantes del Convenio; ) Los acuerdos
que los entes infraestatales pueden concluir bajo el Convenio de
Madrid exigen un acuerdo marco concluido por el Estado.”®

La jurisprudencia de la Corte Constitucional italiana se mantuvo
firme en exigir para las actividades regionales constitucionalmente
consentidas en el exterior (con la sola excepciéon de las actividades de

55 (fr. la sentencia ntim. 204/1993, con nota de Caretti, P., “Verso un superamento della dis-
tinzione tra attivita promozionali all’estero e attivita di mero rilievo internazionale delle Regioni,
in applicazione del principio di leale cooperazione”, Guurisprudenza Costituzionale, 1993, nam. 1,
pp- 1386 y ss.

56 Condorelli, L. y Salerno, F., “Le relazioni transfrontaliere tra Comunita locali in Europa
nel diritto internazionale ed europeo”, Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1986, p. 400. Sobre la
cooperacion transfronteriza como parte, junto con el derecho comunitario, de las relaciones in-
ternacionales de las regiones; véase, entre otros, Toniatti, R., “Potere estero e politica economica
delle Regioni: il nuovo assetto istituzionale e le ragioni dell’economia territoriale”, Le Region,
2001, nam. 5, p. 923.

57 El articulo 2 del convenio define la cooperacién transfronteriza como “toda accién concer-
tada tendente a reforzar y a desarrollar las relaciones de vecindad entre comunidades y autori-
dades territoriales pertenecientes a dos o mas partes contratantes”.

58 Esta condicion no resulta en verdad del Convenio de Madrid —la cual reenvia enteramen-
te al derecho interno la individualizacién de los entes territoriales autorizados a realizar acuer-
dos y pactos en el marco de la cooperaciéon transfronteriza— sino de una reserva contenida en
la Ley de Incorporaciéon del Convenio al Derecho Interno Italiano (articulo 3, parrafo lo., de la
Ley 948/1984). Una reserva analoga fue incorporada al Convenio por Francia.
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mero estudio e informaciéon) la previa comunicaciéon al Estado: la
obligacién regional de comunicaciéon previa (en manera suficiente-
mente circunstanciada y detallada) de la actividad que se pretendia
desarrollar en el exterior se hacia derivar del principio de coopera-
cién leal entre el Estado y las regiones. Tales comunicaciones, de he-
cho, eran funcionales al limite impuesto a las actividades regionales
en el exterior, las cuales debian desarrollarse “en el respeto de la po-
litica exterior del Estado”. Del principio de cooperacion leal, la corte
derivaba también la obligacién para el Estado de motivar la denega-
ci6n del acuerdo o de su asentimiento, que estaba ademas sujeto a un
control de razonabilidad en sede de conflicto de atribuciones, aun
cuando se tratara de una potestad discrecional.®® Puede compartirse,
por tanto, la idea de que el poder exterior regional, en el sistema an-
terior a 2001, se configuraba como un procedimiento de coopera-
ci6n.o!

La disciplina hasta ahora recordada gandé estabilidad en los afos
noventa. Esta, en todo caso —aun cuando gozara de una proteccién
constitucional indirecta a través de los pronunciamientos de la Corte
Constitucional sobre el asunto— encontraba regulaciéon en normas de
rango legislativo (el Decreto legislativo nim. 616 de 1977) e incluso
infralegislativo,®? con la consecuencia de que no se podia apreciar
con certeza el grado de protecciéon que garantizaba la corte: De ad-
mitirse, a efectos argumentativos, que la corte hubiera protegido a las
regiones de los ataques dirigidos a sus actos de ejercicio de “poder
exterior” que constituyeran manifestacion legitima de sus actividades
promocionales y de mera relevancia internacional, ¢habria sido sufi-
ciente esa proteccion frente a una regulaciéon estatal mas restrictiva?
En otras palabras: ¢el poder exterior regional gozaba o no de una tu-
tela constitucional plena, susceptible por tanto de condicionar la le-
gislaciéon ordinaria estatal en este aspecto?

59 Una ultima confirmacién (casi postuma) de este planteamiento puede encontrarse en la
sentencia nam. 13/2003, que adopta como parametro el texto originario del titulo V.

60 A este respecto, véase la sentencia nam. 204/1993.

61 Cfi. Palermo, F., “Titolo V e potere estero delle Regioni: i vestiti nuovi dell’imperatore”,
en varios autores, Le istituzioni del Federalismo, 2002, ntm. 5.

62 Este planteamiento estd claramente presente en la sentencia nam. 179/1987.
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Tales interrogantes se han planteado ahora a la luz de la Ley
constitucional nim. 3/2001, que no supone una ruptura radical con
el pasado, sino que representa una ulterior evolucién.

2. La politica exterior regional indirecta

La Constituciéon de 1947 tampoco contenia indicaciones expresas
en lo referente a la politica exterior indirecta de las regiones. Sélo de
la lectura de los estatutos de las regiones con autonomia especial
—que son aprobados mediante ley constitucional del Estado—9 era
posible deducir que las obligaciones internacionales constituian un li-
mite para la competencia legislativa regional.®* En el ordenamiento
interno no se preveia ninguna forma de participacion regional en las
actividades internacionales del Estado (salvo alguna excepciéon para
algunos tipos de tratados, y limitada a algunas regiones de estatuto
especial)® ni en la fase ascendente ni en la descendente;® y esta falta
de prevision no soélo se producia en general para la politica exterior,
sino también para el cada vez mas importante sector de la politica
comunitaria. La superposicion de un tratado internacional (o de un
acto normativo comunitario) a una competencia regional se conside-
raba causa suficiente para arrebatar a la regién su competencia tam-
bién en la fase descendente, sin que ésta recibiera compensaciéon al-
guna en la fase ascendente.

En la legislacion ordinaria estatal habian surgido, sin embargo,
formas de participaciéon regional en la fase ascendente y descendente
de los actos normativos comunitarios y en la fase descendente de las
obligaciones internacionales.

63 Articulo 116 y ahora Ley constitucional nam. 2/2001.

64 (Cfr. las sentencias nam. 46/1961 y nam. 123/1980, que habian afirmado la competencia
exclusiva del Estado para dar ejecucién a las obligaciones internacionales también en las mate-
rias de competencia regional. (fr. en este mismo sentido, el articulo 17 de la Ley nam.
281/1970 y los decretos delegados de transferencia de 1972 (y, en relacion, la sentencia
nam. 142/1972 de la corte constitucional).

65 Cfr. articulo 52 del Estatuto de Cerdefia y articulo 47 del Estatuto de Friuli-Venezia Giulia,
que imponen la participacién regional en la elaboracion de los tratados internacionales de co-
mercio de su especifico interés.

66 Para una exposicion del problema, véase La Pergola, A., “Note sull’esecuzione degli obblig-
hi internazionali nelle materie di competenza del legislatore regionale”, en Guurisprudenza Costitu-

zionale, 1960, pp. 1050 y ss.
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Por lo que respecta a las obligaciones internacionales, aun cuando
no estaba prevista ninguna participacion regional en la fase ascenden-
te de su establecimiento, el articulo 2 del Decreto legislativo nam.
112719985 dio potestad a las regiones para dar ejecucion a las obli-
gaciones internacionales en las materias de su competencia —salvo
en aquellos supuestos en los que resultara necesaria una ejecuciéon
uniforme a nivel nacional (que se reservaban a la ley estatal)— con la
posibilidad de que el Estado ejerciera un poder de subrogacion.

VIII. RAZONES PARA UNA DISCIPLINA
CONSTITUCIONAL DEL “PODER EXTERIOR” REGIONAL
EN EL NUEVO TITULO V

Diversas razones explican la introduccion en la Constitucion italia-
na, con ocasion de la reforma del titulo V, de normas dirigidas a re-
gular de manera expresa el poder exterior regional y el estatal en
relacion con las regiones.

En primer lugar, se ha de subrayar la progresiva internacionaliza-
cién y desterritorizalizacién de toda “materia” —sea ésta de compe-
tencia estatal o regional— que se viene produciendo en la presente
fase historica (como consecuencia de los llamados procesos de globa-
lizacién). Como consecuencia de estos procesos, resulta cada vez mas
problematico circunscribir territorialmente una competencia: con la
consecuencia de que a falta de un reconocimiento a las regiones de
la facultad de proyectar mas alla de sus fronteras la propia actividad,
los poderes de éstas acaban por vaciarse.®

En segundo lugar, el fortalecimiento global que han experimenta-
do los entes autébnomos —y en particular las regiones— en el nuevo
titulo V de la parte II de la Constitucion, aprobado con la Ley cons-
titucional nim. 3/2001, no podia dejar de afectar a las manifestacio-
nes internacionales y supranacionales de los poderes regionales, con

67 Véase, por todos, D’Atena, A., “I rapporti internazionali e con 'Unione europea, tra Stato,
Regioni ed Enti locali (commento all’art. 2 del decreto legislativo 31.3.1998, n. 112)”, en Falcon,
G. (coord.), Lo Stato autonomista. Funzioni statali, regionali e locali nel decreto legislativo n. 112/1998, Bo-
logna, Il Mulino, 1998; y ahora en D’Atena, A., L’Italia verso il “federalismo...”, cit., nota 8,
pp. 305 y ss.

68 Asi Palermo, F., “Titolo V e potere estero...”, cit., nota 61, p. 710.
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el objetivo también de contener los efectos erosivos que sobre las
competencias regionales tienden a producir el derecho internacional y
el comunitario.

Ademas, la regulacion constitucional del poder exterior regional en
sus diversas facetas (incluida la comunitaria) es consecuencia necesa-
ria de la nueva técnica utilizada en la Constitucién para el reparto
de competencias entre el Estado y las regiones. El articulo 117 de la
Constitucion ha alterado la técnica utilizada por la Constitucion de
1947 para el reparto de competencias legislativas entre el Estado y
las regiones: si ésta enumeraba las materias regionales y atribuia por
tanto la competencia general y residual a la ley estatal, el nuevo titu-
lo V ha adoptado la técnica tipica de los Estados federales y ha enu-
merado las competencias del Estado, dejando a las regiones todas las
materias no recogidas en ese elenco. Por tanto, el articulo 117 de la
Constitucion ha tenido que tomar posicion también sobre materias
consideradas hasta el momento parte del sancta sanctorum de las com-
petencias estatales, en cuanto comprendidas en el nacleo duro de la
soberania. Entre éstas se cuenta la politica exterior, que el articulo
117 de la Constituciéon confirma que corresponde al Estado, pero
adoptando una técnica articulada, que utiliza modalidades de reparto
conocidas en distintos Estados federales europeos.

IX. LA POLITICA EXTERIOR Y LA POLITICA COMUNITARIA
COMO “MATERIAS TRANSVERSALES”

Tanto la politica exterior como la politica comunitaria han sido a
primera vista configuradas como “materias” por el nuevo titulo V. La
politica exterior y las relaciones internacionales del Estado, asi como
las relaciones del Estado con la Unién Europea, se califican como
materias de competencia exclusiva del Estado (articulo 117, parrafo
20., letra a); mientras las relaciones internacionales y con la Unién
Europea, de las regiones, son mencionadas entre las materias de
competencia concurrente (articulo 117, parrafo 30.). De ahi sigue que
solo el Estado pueda tener una verdadera y propia politica exterior:
entre las materias de competencia concurrente no se menciona, de
hecho, la “politica exterior” de las regiones. Pueden tener, en todo
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caso, “relaciones internacionales” y “relaciones con la Uniéon Euro-
pea” tanto el Estado como las regiones.

Por otra parte, tales materias por si mismas definen sélo ambitos
en parte autbnomos respecto de los evocados por las otras materias
del articulo 117: los supuestos que se recogen en éste, de hecho, pue-
den reconducirse por regla general a otras materias que son objeto
de mencién en el mismo articulo 117, con la consecuencia de que la
politica exterior y las relaciones internacionales y con la Unién Euro-
pea constituyen de algn modo “materias transversales”.5

X. LA PARTICIPACION DE LAS REGIONES
EN LA FORMACION Y EJECUCION DEL DERECHO
INTERNACIONAL. CUADRO GENERAL

Si las relaciones internacionales pueden incidir —tanto en el nuevo
Estado regional italiano como, mas en general, en los Estados politi-
camente descentralizados de Europa occidental— sobre el reparto de
competencias, conduciendo al apoderamiento de materias regionales
por el Estado, el nuevo titulo V difiere parcialmente de tales expe-
riencias en lo que se refiere a la participacion de la region en la for-
maciéon de las obligaciones internacionales y comunitarias, y a la eje-
cucion de las mismas (la llamada “politica exterior regional indi-
recta”).

El nuevo titulo V, de hecho, no se refiere a la participacion de las
regiones en la elaboraciéon de tratados internacionales en materias de
su competencia ni en general en la politica exterior del Estado (con
la tnica excepcion de la politica comunitaria), sino que se limita a
prever la participaciéon de las regiones en la fase descendente de la
politica exterior estatal y de las obligaciones internacionales del Esta-
do (ejecucion y aplicacion), y al hacerlo atribuye la competencia ex-
clusiva al Estado mediante una reserva de ley absoluta y reforzada.
Absoluta en cuanto incide sobre materias de competencia legislativa
regional (para las que el articulo 117, parrafo 6o., excluye la potestad

69 Entre los primeros en utilizar esta terminologia, Falcon, G., “Il nuovo titolo V della Parte
seconda della Costituzione”, Le Regioni, 2001, nam. 1, p. 5; Tosi, R., “La legge costituzionale
n. 3 del 2001: note sparse in tema di potesta legislativa ed amministrativa”, Le Regioni, 2001,
nam. 6, p. 1236, apunta que la politica exterior es una materia transversal.
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reglamentaria del gobierno). Y reforzada también en cuanto su conte-
nido estd rigurosamente delimitado por el articulo 117, parrafo 5o.,
que precisa el ambito al que se refiere (participacion de las regiones
“en las decisiones dirigidas a la formaciéon de los actos normativos
comunitarios”; su competencia para llevar a cabo “el desarrollo y la
ejecucion de los acuerdos internacionales y de los actos de la Unién
Europea®); el tipo de regulacion estatal (limitada solo a las “normas
de procedimiento”); la obligaciéon de prever “las modalidades de ejer-
cicio del poder de subrogaciéon para el caso de incumplimiento”.

Esta reserva de ley se configura, ademas, como un encargo al le-
gislador, que debe adoptar procedimientos que permitan a las regio-
nes’? tomar parte en la ejecucion de las obligaciones internacionales.

El articulo 117, parrafo 5o., de la Constitucién no disciplina nin-
guna forma de participacion de las regiones en la fase ascendente de
elaboracién de los tratados internacionales, ni siquiera en materias
de competencia exclusiva regional. Asi que si en la fase “descenden-
te”, las regiones tienen iguales poderes de participacion en el derecho
comunitario y en el internacional, ese paralelismo no se produce sin
embargo en la fase “ascendente”.”!

El silencio de la Constituciéon no impide, obviamente, a la legisla-
cién ordinaria prever formas de participacién en la fase ascendente
de elaboracion de tratados en las materias de competencia regional,
o limitar éstas para los casos en que esté en juego un interés relevan-
te (pero no una competencia) de las regiones. Estos eventuales proce-

70 Se ha observado que el articulo 117, cuando menciona en su quinto parrafo a las regiones
y a las provincias auténomas, se refiere también a las regiones especiales, a diferencia de lo que
sucede en el resto del titulo V (Pinelli, C., “I limiti generali alla potesta legislativa statale e regio-
nale e 1 rapporti con 'ordinamento internazionale”, Foro [taliano, 2001, t. V, col. 195). Por lo de-
mas, toda ampliacion de la autonomia de las regiones ordinarias que contiene la Ley Constitu-
cional nim. 3/2001, se extiende a las regiones especiales por el articulo 10 de la misma Ley
Constitucional.

71" La posibilidad de reconocer con norma de rango constitucional alguna forma de participa-
ci6on regional en la elaboracion de tratados internacionales sobre materias de competencia regio-
nal —olvidada, como se ha visto, por el articulo 117, parrafo 5o0., de la Constitucién— no estu-
vo ausente del todo en las fases precedentes del largo camino que se abri6 en los afos noventa y
que ha conducido a la revisién constitucional. De hecho, el articulo 118, parrafo lo., del primer
proyecto de la bicameral Comisiéon D’Alema (aprobado por la comisién el 30 de junio de 1997),
preveia la participaciéon de las regiones “en la formacién de la voluntad del Estado en relacién...
con los tratados internacionales que incidan en las materias de su competencia”. Pero esta op-
ci6n fue después abandonada por la misma comisién y no aparecié en el proyecto definitivo que
ésta aprobd el 4 de noviembre de 1997.
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dimientos de participaciéon, por lo demas, carecerian de cobertura
constitucional, y aun cuando debieran ser respetados hasta su even-
tual modificacién, podrian ser eliminados por cualquier ley ordinaria
posterior. La Ley ntm. 131 de 2003 (lamada Ley La Loggia, por el
nombre del ministro de Asuntos Regionales del segundo gobierno de
Berlusconi), que ha dado desarrollo general a la reforma del titulo V,
no prevé formas de participaciéon de este tipo, limitandose a regular
lo que la Constitucion le ha encomendado: la “fase descendente” de
los tratados internacionales y la “politica exterior directa” de las re-
giones (ademas de las correspondientes disposiciones en materia co-
munitaria). El articulo 6, parrafo lo., de esta ley establece que:

Las Regiones y las Provincias autéonomas de Trento y de Bolzano, en
las materias de su competencia legislativa, se encargan directamente de
la aplicacion y ejecucién de los acuerdos internacionales ratificados,
dando comunicacion previa al Ministerio de Asuntos Exteriores y a la
Presidencia del Consejo de Ministros-Departamento de Asuntos Regio-
nales, que en los treinta dias siguientes al acuse de tal comunicacion,
podran formular criterios y observaciones. En caso de incumplimiento,
y sin perjuicio de la responsabilidad que de ello derive para las Regio-
nes frente al Estado, se aplican las disposiciones del articulo 8 [que dis-
ciplina el poder estatal de subrogacion].

XI. LA REGULACION CONSTITUCIONAL
DEL “PODER EXTERIOR” REGIONAL

Por lo que se refiere a la politica exterior regional directa (o poder
exterior regional en sentido estricto), la formulacion literal del articu-
lo 117, parrafo 90., de la Constitucion italiana segiin la cual “en las
materias de su competencia, las Regiones pueden celebrar acuerdos
con LEstados y pactos con entes territoriales pertenecientes a otro
Estado, en los casos y con las formas disciplinadas por ley estatal”,
debe ser entendida, de un lado, dentro del conjunto del sistema resul-
tante del nuevo titulo V (que no es sin embargo posible examinar en
esta sede) y, de otro, en el marco de la regulacion del poder exterior
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regional que ha ido aflorando, a nivel jurisprudencial y legislativo,
hasta 2001.72

1. La tipologia de actividades a las que se refiere el articulo 117,
parrafo o., de la Constitucion italiana

Las actividades regionales en el exterior mencionadas por el nuevo
articulo 117, parrafo 9o., son solo aquellas que dan lugar a pactos bi-
laterales (o multilaterales), mientras no se especifica si aquellas activi-
dades que no dan lugar a tal fusion de voluntades pueden ser ejerci-
das en libertad por las regiones. En relacién con el actual status
constitucional de estas ultimas, puede conjeturarse que mientras la re-
serva de ley estatal del articulo 117, parrafo 9o., se refiere solo a las
actividades regionales en ¢l mencionadas (acuerdos y pactos), las otras ac-
tividades internacionales de las regiones pertenecen a la categoria de
“relaciones internacionales de las Regiones”, que se cuenta entre las
materias de competencia concurrente del articulo 117, parrafo 3o.,
de la Constitucion (en las cuales al Estado compete dictar normas de
principio y a las regiones regular la materia en el respeto de esos prin-
cipios fundamentales).

Al fijar estos “principios fundamentales” en materia de “relaciones
internacionales de las Regiones”, la ley estatal podra regular —limi-
tandose eso si a establecer principios y por lo mismo dejando un es-
pacio de libertad de opcién a la legislacion regional— las actividades
internacionales de las regiones que no se traduzcan en actos bilatera-
les (susceptibles de hacer surgir derechos, deberes y obligaciones para
las regiones y una contraparte exterior), sino que se limiten al estudio
e informacién, a la participaciéon en congresos, a contactos de reci-
proco reconocimiento o a la promocién en el exterior de intereses
econémicos o culturales de las regiones (en términos generales o en
relaciéon con sujetos que operan en su territorio). En lo que concier-
ne, por otro lado, al poder de celebrar acuerdos o pactos, la potestad
legislativa estatal no es concurrente, sino exclusiva: lo que se justifica

2 Cfr. parr 2.
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por las mas graves consecuencias que podrian derivar de los actos re-
gionales.”

La Ley La Loggia, que ha desarrollado el titulo V, después de pre-
cisar que “los Municipios, las Provincias y las Ciudades Metropolita-
nas pueden continuar desarrollando actividades de mera relevancia
internacional en las materias a ellas atribuidas, segin el ordenamien-
to vigente”, prevé una obligaciéon de comunicaciéon al gobierno de ta-
les actividades.”

2. El dambito de operatwvidad “horizontal” y “vertical” del poder
regional para celebrar acuerdos y pactos

El ambito en el que puede desplegarse el treaty-making power regio-
nal lo componen las materias de competencia de la region. El articu-
lo 117, parrafo 9o., de la Constituciéon no precisa si las materias en
cuestion son solo aquellas de competencia exclusiva regional del ar-
ticulo 117, parrafo 4o0., o también aquellas que se incluyen en la
competencia concurrente del tercer parrafo del mismo articulo. Si se
acoge esta segunda interpretacién —que nos resulta preferible, dada
la referencia a las “materias de su competencia” (esto es, de la re-
gion) en el articulo 117, parrafo 90.— el grado de autonomia conce-
dido a la regién en la negociaciéon dependerda de la inclusion de la
materia del acuerdo o del pacto en una u otra categoria de materias.
La diferencia principal entre ambos casos la constituye el limite de
los principios fundamentales que se imponen a las regiones en las
materias del parrafo tercero, y que limitara su potestad de autodeter-
minaciéon también en la celebraciéon de acuerdos.

3. Acuerdos (accordi) y pactos (intese)

En relacién con la tipologia de actos bilaterales que la regiéon
puede celebrar, el articulo 117, parrafo 9o., distingue dos figuras, di-

73 Esto, sobre todo si se opta por la tesis segtin la cual de los acuerdos a los que se refiere el
articulo 117, parrafo 9o., pueden surgir obligaciones internacionales para el Estado, pero quiza
también si se acoge la tesis contraria.

7+ Art. 6, ultimo parrafo, de la Ley num. 131/2003.
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ferenciandolas en atencion al pariner con el que puede celebrarse el
acto:

1) El acuerdo puede ser concluido con otro Estado.
2) El pacto puede ser concluido con un ente territorial pertenecien-
te a otro Estado.

Los primeros analistas del articulo 117, parrafo 9o., de la Consti-
tucion, subrayaron las diferencias existentes entre los dos supuestos,
la primera de las cuales seria sustancialmente una innovacién, mien-
tras que la segunda se pondria en relacion de continuidad con la ju-
risprudencia constitucional anterior a la Ley constitucional nam.
3/2001.7 La diferencia entre los acuerdos y pactos (que el legislador
constitucional no distingue por su naturaleza, sino unicamente por la
“contraparte” con que pueden concluirse) recaeria pues, segin algu-
nos, en su misma naturaleza juridica: solo los primeros constituirian
verdaderos y propios “tratados” internacionales y serian idéneos para
hacer surgir obligaciones internacionales.”® La disposiciéon constitucio-
nal no contiene indicaciones dirigidas a delimitar los Estados y los
entes infraestatales con los que se consiente a las regiones celebrar
acuerdos, como, por ejemplo, los Estados con los cuales la reptblica
italiana mantenga relaciones diplomaticas o los entes territoriales per-
tenecientes a Estados confines con Italia.”” Resulta pertinente pregun-
tarse por tanto si a través de la ley estatal a la que reenvia el articulo

75 Pinelli, C., op. cit., nota 70, p. 196.

76 Sorrentino, F., Nuovi profili costituzionali..., p. 1359; Ferrari, G. F. y Parodi, G., “Regioni, di-
ritto comunitario e diritto internazionale”, en varios autores, La revisione costituzionale del titolo V tra
nuovo regionalismo e _federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, Seminario de Pavia, 30-11-2002.
Niegan que los acuerdos y los pactos tengan naturaleza de tratados internacionales y operen en
el plano del derecho internacional, Anzon, A., I poteri delle Regioni dopo la riforma costituzionale, Tu-
rin, Giappichelli, 2002, p. 225; Bilancia, P., Ancora sulle competenze delle Regioni in materia di rapporti
internazionali, en www.federalismi.it; Conforti, B., Diritto internazionale, Napoles, Editoriale Scientifica,
2002, p. 85. Sostienen en cambio que tanto los acuerdos como los pactos operan en la esfera del
derecho internacional, Cafari Panico, R., “La nuova competenza delle Regioni nei rapporti in-
ternazionali”, Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 2002, nim. 3, p. 1327; y Ruggeri, A., “Ri-
forma del titolo V e ‘potere estero’, Diritto e Societa, 2003, p. 25, este Gltimo haciendo también
uso del argumento literal segun el cual el articulo 117, parrafo 3o., habla de “relaciones interna-
cionales” de las regiones (ivi, nt. 22).

77" Un limite de este altimo tipo contiene el articulo 16, parrafo lo., de la Constituciéon aus-
triaca.
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117, parrafo 9o., de la Constitucién pueden introducirse limitaciones
de este tipo (véase parr. 7).

4. El fundamento constitucional del “poder exterior”
y la naturaleza de la reserva de ley del articulo 117,
parrafo o., de la Constitucion

El articulo 117, parrato 9o., de la Constitucion, ha reforzado la
garantia del poder exterior regional, que goza ahora de tutela consti-
tucional expresa, vinculante también para el legislador ordinario,
aunque a éste corresponda la potestad de hacer operativo el treaty-ma-
king power regional.

El poder de las regiones de celebrar acuerdos o pactos encuentra,
por tanto, su fundamento directamente en la Constitucion. A la ley
ordinaria estatal se le exige, sin embargo, que integre las previsiones
constitucionales mediante la determinaciéon de los “casos” y las “for-
mas” en que los acuerdos y pactos pueden celebrarse.”® La reserva
del articulo 117, parrafo 9o., parece ser también —como la del pa-
rrafo 50. del mismo articulo— una reserva de ley absoluta y reforza-
da: en concreto, la intervenciéon del legislador estatal parece circuns-
crita a ambitos bien precisos, consistentes en la determinaciéon de los
“casos” y de las “formas” de ejercicio del poder regional de celebrar
acuerdos, que debe considerarse subsistente como consecuencia direc-
ta de la norma constitucional. En otras palabras: no toda disciplina
legislativa adoptada de acuerdo con el articulo 117, parrafo 9o., pue-
de considerarse conforme con el mandato constitucional, sino so6lo
una disciplina que se limite a prever los “casos” y las “formas”. De
hecho, la funciéon de la ley a la que se refiere el articulo 117, parrafo
90., es doble: por un lado “evitar que la materia estatal de la politica
exterior se vacie como consecuencia de las intervenciones fragmenta-

78 Segun D’Atena, A., “La nuova disciplina costituzionale dei rapporti internazionali ¢ con
I'Unione europea”, Rassegna Parlamentare, 2002, p. 932, por el contrario, “la nueva disciplina no
reserva a las Regiones el poder exterior en las materias de su competencia, sino que confia a la
ley estatal la labor de disciplinarlo. Y pone por tanto a esta Gltima en condiciones de delimi-
tarlo”.
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rias de las Regiones en el ejercicio de su propio poder exterior”” vy,
por otro, garantizar con normas generales la potestad regional en es-
te aspecto, sustrayendo al juicio gubernativo la determinacién de su
amplitud en cada caso concreto.

5. Los “casos” y las “formas”

Al explicitar los “casos” en que las regiones pueden celebrar
acuerdos, la ley estatal no sera libre, sino que se encontrard frente a
un poder fundado directamente en la Constituciéon, que podra cir-
cunscribir y delimitar con criterios de caracter general.

Cabe preguntarse si el Estado puede limitar el poder regional de
celebrar acuerdos o pactos a los casos en los que exista ya un tratado
internacional que establezca un marco para el ejercicio del poder ex-
terior regional.

No esta claro tampoco si al concretar los “casos” la ley estatal de-
ba limitarse a imponer el respeto de criterios abstractos de legitimi-
dad (por ejemplo, limitar el poder regional de celebrar acuerdos con
paises con los que la republica italiana mantenga relaciones diploma-
ticas) o pueda incluso imponer limites de oportunidad al poder exte-
rior regional, como, por ejemplo y sobre todo, el del “respeto a la
politica exterior del Estado”. Sobre esta altima posibilidad no pode-
mos dejar de expresar cierta perplejidad, puesto que un limite de este
tipo no esta previsto en el articulo 117, parrafo 9o., de la Constitu-
cién, aunque podria encontrar quiza cierta justificacioén si se tiene en
consideracion la competencia exclusiva estatal en materia de “politica
exterior del Estado” (articulo 117, parrafo 2o., letra a). Sin embargo,
esta altima es una materia distinta, no un limite de oportunidad al
poder exterior regional.

Con el término “formas”, la Constitucion parece referirse a los
procedimientos que han de ser respetados por las regiones a la hora
de celebrar acuerdos. En relaciéon con este tema, el problema princi-
pal que se presenta es el de la legitimidad de eventuales normas esta-
tales que subordinasen en términos generales el treaty-making power re-

79 Groppi, T., “Regioni, Unione europea, obblighi internazionali”’, en id. y Olivetti, M.

(coord.), La Repubblica delle autonomie, Turin, Giappichelli, 2001, p. 138.
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gional a un asentimiento previo del gobierno estatal o que incluso
transfirieran a un 6rgano estatal el poder de celebracion.®

Una interpretacion del articulo 117, parrafo 9o., de la Constitu-
ci6n italilana que permitiera subordinar a un asentimiento gubernati-
vo la potestad regional de celebrar acuerdos y pactos podria parecer
implicita en la facultad de la ley estatal de regular los casos y las for-
mas de conclusion de tales actos bilaterales, pero en sentido contrario
se puede argumentar que el articulo reconoce este poder regional sin
subordinarlo a tal vinculo, como sucede, por el contrario, en otros
documentos constitucionales.?! Ademas, como se ha visto, la politica
exterior estatal (entendida como concreta politica de un determinado
gobierno en este sector) no es un limite al poder exterior regional. La
circunstancia de que en el proyecto de Ley Amato-D’Alema —origen
de la Ley constitucional nim. 3/2001— estuviera previsto un inciso
que decia “previo asentimiento del gobierno”, que desapareci6 a lo
largo de los trabajos preparatorios, confirma la impresiéon que un li-
mite tal sélo habria podido imponerse constitucionalmente. Si se tie-
ne ademas en consideraciéon que la Ley constitucional nam. 3/2001
ha supuesto la desaparicion generalizada de los controles previos so-
bre los actos regionales (que solo sobreviven para los casos en que se
prevén expresamente, como por ejemplo en el articulo 123 de la
Constitucion), puede llegarse a la conclusion de que el respeto de las
“formas” previstas por la ley estatal —requerido por el articulo 117,
parrafo 9o., para el ejercicio del poder exterior regional— no parece
poder permitir la transformacién del poder regional en un mero po-
der de codecision, sujeto al asentimiento gubernativo en cada caso.

Los casos en que fuera posible la celebraciéon de un acuerdo o de
un pacto deberian ser concretados en una norma previa (preferible-
mente legislativa) general y abstracta y no por el gobierno en cada
caso concreto. Ademas, una soluciéon legislativa que reservase solo al
gobierno el juicio en cada caso concreto resultaria excesivamente de-
sequilibrada en favor del Ejecutivo estatal, por lo que seria preferible

»

80 Para esta tltima posibilidad, véase D’Atena, A., “La nuova disciplina...”, cit., nota 78,
p.- 931; también la propone como una posibilidad, aunque de manera mas matizada, Groppi, T,
“Regioni, Unione europea e obblighi...”, ¢it., nota anterior, p. 138.

81 Por cjemplo, el articulo 16, parrafo 2o., de la Constitucién austriaca, y el articulo 32, pa-
rrafo 3o., de la Ley Fundamental de Bonn.
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quiza (ya sea en consideracion a la dignidad de las regiones como en-
tes titulares de autonomia politica o al principio de equilibrio de los
poderes estatales) establecer procedimientos que implicasen por un la-
do a un érgano mixto como la Conferencia Estado-Regiones, y por
otro a las camaras legislativas estatales, a las que de este modo se les
reconoceria el poder de emanar un juicio de oportunidad que queda-
ria reservado, de otro modo, s6lo al gobierno.

Las conclusiones propuestas hasta ahora deberian revisarse si se
entendiera que el poder regional de celebrar pactos y acuerdos (o so6-
lo acuerdos) constituye una suerte de delegacion —realizada a nivel
constitucional— del poder del Estado de obligarse en las formas que
establece el derecho internacional. En tal caso, la exigencia de asenti-
miento estatal (y en particular gubernativo) podria encontrar justifica-
cién constitucional. Pero sobre este asunto regresaremos en breve.??

6. Los controles

Por lo demas, la regiéon estara en todo sujeta al respeto de los
casos y de las formas que la ley estatal fije de forma general y abs-
tracta.

Las normas de procedimiento previstas por la ley estatal podran li-
bremente exigir una previa comunicaciéon del concreto acuerdo o
pacto y prever una fase de contestacion previa a las objeciones pre-
sentadas por el Estado, con la consecuente suspension de los procedi-
mientos de celebracién del acuerdo o pacto regional. En todo caso,
contra eventuales actos estatales que pretendieran obstaculizar la ce-
lebracion de acuerdos o pactos regionales se concede a las regiones la
facultad de recurrir a la Corte Constitucional en conflicto de atribu-
ciones. Este instrumento de tutela también puede ser utilizado por el
Estado y por las regiones contra la violacién de las correspondientes
normas de procedimiento (cuyo respeto podra por lo demas hacerse
valer ante y por la jurisdiccion administrativa). Cuando un acuerdo
regional, aunque en abstracto pudiera considerarse conforme a los
“casos” y a las “formas” establecidas por la ley estatal, sea juzgado
por el gobierno como lesivo no de una politica contingente seguida

82 Cfr. parr. 7.
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por el Estado, sino de intereses nacionales ineludibles, dos podran ser
los instrumentos of last resort utilizables por el Ejecutivo central: el
ejercicio del poder de subrogacion cuando sea posible por una pre-
sunta vulneracion de uno de los (numerosos y amplios) valores reco-
gidos en el articulo 120, parrafo 2o0., de la Constitucién, y la disolu-
cién anticipada del Consejo Regional, con destituciéon de la Junta,
“por razones de seguridad nacional”, cuando éstas se dieran, en cum-
plimiento del articulo 126, parrafo lo., de la Constitucion.

7. Los procedimientos en el seno de las regiones

El término “formas” que utiliza el articulo 117, parrafo 9o., de la
Constitucion italiana, no parece referirse o incluir las normas relati-
vas a la individuacién de los 6rganos regionales competentes para ne-
gociar y estipular los acuerdos y pactos, ni mas en general, las nor-
mas relativas a los procedimientos en la materia que se verifican en
el seno de las regiones.?® La regulaciéon de tales procedimientos co-
rresponde a los estatutos regionales en virtud de su competencia para
regular la forma de gobierno, y, en ausencia de una disciplina estatu-
taria, en virtud de su competencia residual, a la ley regional ex ar-
ticulo 117, parrafo 4o., de la Constitucién italiana,® aunque es vero-
simil que algunas opciones de fondo (como la autorizacién del
Consejo regional para la ratificacién) sean impuestas a los estatutos
(0, en defecto de estos ultimos, a la ley regional) por el vinculo de ar-
monia con la Constituciéon al que se refiere el articulo 123 de la mis-
ma, entendido como obligaciéon de respetar, ademas de las normas
constitucionales referidas expresamente a las regiones, aquellas solu-
clones organizativas que puedan hacerse derivar de los principios su-
premos y de los principios generales del ordenamiento constitucio-
nal.®> Desde este punto de vista, el caracter absoluto de la reserva de
ley a la que se refiere el articulo 117, parrafo 9o., se atenta a la luz
del reparto de competencia con el estatuto regional que deriva de la

83 La Ley La Loggia se abstiene en efecto de prever disposiciones a este respecto.

8% Cfr. Olivetti, M., Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni. Verso le Costituzioni regionali?, Bolo-
nia, I1 Mulino-Arel, 2002, pp. 368 vy ss.

85 Ibidem, pp. 165 y ss.
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interpretacion conjunta de esta disposicién con el articulo 123, parra-
fo lo., de la Constituciéon italiana.

8. La naturaleza juridica de los acuerdos y de los pactos
regionales

Por ultimo sélo puede esbozarse aqui el problema de la naturaleza
juridica de los acuerdos y de los pactos que las regiones pueden con-
cluir de acuerdo con el articulo 117, parrafo 9o. de la Constitucion:
ise trata de actos susceptibles de ser equiparados a los tratados inter-
nacionales y por tanto de hacer surgir para las regiones y para el
Estado italiano verdaderas obligaciones internacionales o de actos de
naturaleza diversa, que se desarrollan en esferas distintas a la regula-
da por el derecho internacional?

La cuestion no puede ser discutida detalladamente en esta sede,
pero la conclusion mas verosimil es que el sistema constitucional ita-
liano no permite delinear una clara solucién sobre este tema, ni los
trabajos preparatorios del nuevo titulo V ofrecen indicaciones que
consientan apurar cudl fue el objetivo perseguido en este concreto as-
pecto por el reformador constitucional. Puede, por tanto, conjeturarse
que este tema fue en sustancia reenviado —en el marco de los limi-
tes que, aunque problematicamente, pueden ser derivados del texto
constitucional y que hemos intentado exponer mas arriba— a la le-
gislaciéon ordinaria estatal de desarrollo.

XII. EL TREATY-MAKING POWER REGIONAL EN IA LEY 131
DE 2003, rramapa Ler La LOGGIA

La Ley La Loggia, que ha desarrollado el nuevo titulo V de la parte
IT de la Constitucion, dedica un amplio espacio al poder exterior de
las regiones, y en particular a su capacidad de celebrar acuerdos y
pactos (articulo 6, parrafos 20.-70., de la Ley nam. 131/2003). En ta-
les disposiciones se contiene un desarrollo suficientemente detallado
de la reserva de ley estatal contenida en el nuevo articulo 117, parra-
fo 90., de la Constitucion. El parrafo 2o. del articulo 6 consiente a
las regiones celebrar pactos con entes territoriales pertenecientes a otros
Estados con una doble finalidad: “favorecer su desarrollo econémico”
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y “realizar actividades de mera relevancia internacional”.®® De tales
actos debe darse comunicacién al Departamento de Asuntos Regio-
nales de la Presidencia del Consejo de Ministros, que podra formular
observaciones; en el desarrollo de las actividades en cuestion, las re-
glones, en todo caso, se abstendran de expresar juicios sobre la politi-
ca exterior del Estado.

De interés aun mayor es el parrafo tercero®” del articulo 6, en el
que se regula el poder regional de celebrar acuerdos con Estados
(treaty-making power). Los acuerdos que las regiones pueden celebrar
son de tres tipos: @) Acuerdos ejecutivos y aplicativos de acuerdos in-

86 “Las Regiones y las Provincias autbnomas de Trento y de Bolzano, en las materias de su
competencia legislativa, pueden celebrar, con entes territoriales pertenecientes a otro Estado,
pactos con el objetivo de favorecer su desarrollo econémico, social y cultural, asi como realizar
actividades de mera relevancia internacional, comunicandolo antes de su firma a la Presidencia
del Consejo de Ministros-Departamento de Asuntos Regionales y al Ministerio de Asuntos Exte-
riores, a fin de que éstos y los Ministros competentes puedan realizar las observaciones que esti-
men oportunas, y que el mismo Departamento les hard llegar dentro de los treinta dias siguien-
tes, pasados los cuales las Regiones y las Provincias auténomas podran suscribir el pacto. Con
los actos relativos a las actividades mencionadas, las Regiones y las Provincias auténomas de
Trento y de Bolzano no pueden expresar juicios sobre la politica exterior del Estado, ni pueden
asumir compromisos de los que puedan derivar obligaciones y gastos financieros para el Estado
o que perjudiquen los intereses del resto de sujetos a los que se refiere el articulo 114, parrafo
primero, de la Constitucién”.

87 “Las Regiones y las Provincias autonomas de Trento y de Bolzano, en las materias de su
competencia legislativa, pueden también celebrar con otros Estados acuerdos ejecutivos y aplica-
tivos de acuerdos internacionales que hayan entrado en vigor, o acuerdos de naturaleza técni-
co-administrativa, o acuerdos de naturaleza programatica con el objetivo de favorecer su desa-
rrollo econémico, social y cultural, en el respeto de la Constitucion, de los vinculos que derivan
del ordenamiento comunitario, de las obligaciones internacionales y de las lineas e indicaciones
de politica exterior italiana, asi como en las materias a las que se refiere el articulo 117, parrafo
30. de la Constitucién, en el respeto de los principios fundamentales establecidos en leyes del
Estado. A tal fin cada Regién o Provincia auténoma dard pronta comunicaciéon de las negocia-
ciones al Ministerio de Asuntos Exteriores y a la Presidencia del Consejo de Ministros-Departa-
mento de Asuntos Regionales, que daran a su vez comunicacion a los Ministerios competentes.
El Ministerio de Asuntos Exteriores puede establecer principios y criterios a seguir en la conduc-
cién de las negociaciones; cuando estas dltimas se desarrollen en el extranjero, la competente re-
presentacién diplomatica y los competentes servicios consulares italianos, previo pacto con la
Region o con la Provincia auténoma, colaboraran en la conducciéon de las negociaciones.
La Regién o la Provincia auténoma, antes de suscribir el acuerdo, comunicara el relativo pro-
yecto al Ministro de Asuntos Exteriores, que, oida la Presidencia del Consejo de Ministros-De-
partamento de Asuntos Regionales, y evaluada la oportunidad politica y la legitimidad del
acuerdo, de conformidad con el presente parrafo, confiere los plenos poderes de firma previstos
por las normas de derecho internacional general y por la Convencién de Viena, sobre el dere-
cho de los tratados, de 23 de mayo de 1969, ratificada de acuerdo con la Ley de 12 de febrero
de 1974, ntm. 112. Los acuerdos suscritos en ausencia de la concesién de plenos poderes son
nulos”. El siguiente parrafo 4o0. se ocupa de las formas de publicidad: “A los acuerdos estipula-
dos por las Regiones y por las Provincias auténomas de Trento y de Bolzano se da publicidad
de acuerdo con la legislaciéon vigente”.
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ternacionales celebrados por el Estado; 4) Acuerdos de naturaleza ad-
ministrativa; ¢) Acuerdos de naturaleza programatica con el objetivo
de promover el desarrollo econémico, social y cultural de la regién.

Interesante es el procedimiento previsto en el parrafo citado: La
region debera dar “pronta comunicacién” al Ministerio de Asuntos
Exteriores y al Departamento de Asuntos Regionales de la iniciativa
de celebrar un acuerdo de este tipo. El Ministerio de Asuntos Exte-
riores podra indicar los criterios a seguir en las negociaciones y ofre-
cer el apoyo de la representacion diplomatica italiana. Antes de la
suscripcion del acuerdo, la region debera comunicar al Ministerio de
Asuntos Exteriores “el correspondiente proyecto” y podra obtener la
concesion de los “plenos poderes de firma”. Tal posibilidad se en-
cuentra en todo caso subordinada a un juicio —realizado por el Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores, oido el Departamento de Asuntos Re-
gionales— no solo de legitimidad, sino también de oportunidad
politica. En caso de desacuerdo entre la region interesada y el Minis-
terio de Asuntos Exteriores la decision es adoptada por el Consejo de
Ministros sin que exista en ningan caso fase parlamentaria alguna en
el procedimiento.®

En caso de violacion de los acuerdos celebrados por la region, esta
prevista la posibilidad de subrogacion estatal.®

La constante subordinacion del treaty-making power regional a consi-
deraciones de mera oportunidad (que se evidencian también en el pa-
rrafo quinto) parece explicarse a la luz de la naturaleza internaciona-
lista de los acuerdos a los que se refiere el articulo 117, parrafo 9o.,
de la Constitucion italiana, segiin la interpretacion que de él da la
Ley La Loggia. Si eso puede hacer surgir la duda de que el articulo 6
de la ley se ha excedido de los limites del mandato del articulo 117,
parrafo 9o., de la Constitucion, lesionando de manera excesiva la po-

88 De hecho, el articulo 6, 50. parrafo, establece: “El Ministro de Asuntos Exteriores puede,
en cualquier momento, oponer a la Region o la Provincia auténoma interesada razones de opor-
tunidad inherentes a las actividades a las que se refieren los parrafos lo. a 30. y que derivan de
las opciones y de las indicaciones de politica exterior del Estado y, en caso de desacuerdo, oida
la Presidencia del Consejo de Ministros-Departamento de Asuntos Regionales, solicitar que la
cuestion sea llevada al Consejo de Ministros que, con la participacion del Presidente de la Junta
regional o provincial interesado, deliberara sobre la cuestion”.

89 Asi, el articulo 6, parrafo 60.: “En caso de violacién de los acuerdos a los que se refiere el
parrafo 3o., y sin perjuicio de la responsabilidad de las Regiones frente al Estado, se aplican las
disposiciones del articulo 8, parrafos lo., 40. y 50., en cuanto sea posible”.
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testad de autodeterminacién de las regiones en materias de su com-
petencia, la responsabilidad que podria derivar para el Estado de los
actos de las regiones en este ambito parece justificar tal disciplina.
No parece justificable, sin embargo, la opciéon de reconducir toda la
fase de control estatal sobre el treaty-making power regional al gobierno,
sin implicar en absoluto al parlamento.

XIII. CONCLUSIONES DE DERECHO COMPARADO

Si es ésta, en términos generales, la regulacién del poder exterior
existente en los Estados federales y en los dos Estados regionales eu-
ropeos principales, jqué conclusiones de caracter general pueden ex-
traerse desde un punto de vista sistematico de la comparaciéon entre
las diversas regulaciones? Se ha sostenido en sede doctrinal que en lo
que se refiere al poder exterior la distinciéon entre Estados federales y
Estados regionales resulta de escasa utilidad.”® Esta conclusién, que
compartimos en la sustancia, debe ir acompanada, sin embargo, de
algunas precisiones.

En primer lugar, cuando se habla de Estados regionales es necesa-
rio distinguir entre regionalizacién politica y administrativa. En rela-
cién con esta ultima (por ejemplo, Francia y Polonia), las Constitu-
ciones estatales no ofrecen indicaciéon alguna en materia de poder
exterior regional, como no la dan, en términos generales, para la de-
finicion de las competencias de los entes periféricos, que, como es
bien sabido, no gozan en estos sistemas de tutela constitucional. De
ahi sigue que también para el poder exterior la eventual regulaciéon
disfrute solo de rango legal. En el marco de la legislacion ordinaria,
una importante sede de disciplina la constituye la normativa elabora-
da en el ambito del Consejo de Europa en materia de cooperacion
transfronteriza, con base en el Convenio de Madrid de 1980, y, en
particular, los tratados-marco bilaterales que hacen posible la cele-
braciéon de acuerdos transfronterizos. Por ejemplo, para la coopera-
cion entre las regiones francesas y las comunidades auténomas espa-

90 Palermo, F., Il potere estero..., cit., nota 46, p. 75.
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nolas en el area pirenaica, la norma de referencia es el Tratado de
Bayona de 1985 entre Francia y Espana.’!

También, por lo que se refiere a los casos de regionalizaciéon poli-
tica (Bélgica, 1970-1988; Espana; Portugal; Escocia, Gales e Irlanda
del Norte), la regulacién constitucional es practicamente inexistente y
esto puede considerarse una diferencia respecto a las experiencias fe-
derales, en las que los poderes de los estados miembros en la materia
de la que nos estamos ocupando gozan de garantia constitucional,
aun cuando sea con las fuertes limitaciones que se han apuntado.

En tercer lugar, es necesario destacar que el acercamiento entre
Estados regionales y Estados federales en materia de poder exterior
es bastante reciente, en cuanto que resulta de las tendencias federales
que se han ido manifestando en los dos principales ordenamientos re-
gionales europeos: el espafiol y el italiano. Tales tendencias parecen
confirmar la tesis segun la cual estas dos experiencias de descentrali-
zacion politica comparten aquellos caracteres que consienten analizar
ambas bajo la categoria de Estado unitario compuesto.”? Las diferen-
cias, que al inicio de la experiencia de los Estados regionales, tenian
también caracter cualitativo, tienen hoy, por tanto, relevancia sobre
todo cuantitativa. Perdura, por lo demas, una diferencia no secunda-
ria que, con todo, no es evidente, sino que depende de la estructura
institucional de los Estados federales y de los regionales: s6lo en los
primeros existe una segunda camara representativa de los estados
miembros, que participa en el procedimiento legislativo federal (y a
veces con un poder de codecision en las esferas de especial interés de
los estados miembros en las que inciden los tratados).

Para concluir, la historia de los Estados regionales y federales pa-
rece indicar que los entes auténomos infraestatales no gozan, en nin-
guna de las dos experiencias, de una verdadera y propia subjetividad
internacional, sino en casos y en formas muy limitados, que constitu-
yen la excepcién a una regla general de sentido opuesto.

91 Véase, al respecto, Beltran Garcia, S., Los acuerdos exteriores..., cit., nota 36, pp. 46 y ss.

92 Sobre este concepto véase, por todos, Paladin, L., Diritto costituzionale, 3a. ed., Padova, Ce-
dam, 1998, p. 55; Bifulco, R., La cooperazione nello Stato unitario composto, Padova, Cedam, 1995,
pp. 23 y ss. (y otras referencias bibliograficas en Olivetti, M., Nuovt statuti..., cit., nota 84, p. 17,
n. 57).



