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1. Premisa

El informe que sigue est dividido en tres partes. En la primera, se examina de
qué modo ha influido en la posicién de las regiones, respecto al derecho comunita-
tio, la definicién que ha dado a las relaciones con la Comunidad Europea el legisla-
dor italiano y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. En la segunda parte,
se examinan los instrumentos utilizados, una vez aceptada esta posibilidad, para
permitir que las regiones participen en la formacién de las decisiones comunicarias.
En la tercera —partiendo de la constatacién de los limites y de la insuficiencia de la
situacién actual— se analizan las propuestas de reforma presentadas en los ltimos
tiempos por las regiones y por las fuerzas politicas nacionales. Finalmente, se desa-
rrollan unas breves consideraciones sobre los problemas del regionalismo italiano
frente a la integracién comunitaria.

2. Las regiones: ;sujetos marginales de las relaciones internacionales o sujetos
a todos los efectos del ordenamiento comunitario?

En toda la fase inicial de su vida —hasta el final de los afios setenta-— las
regiones no s6lo han sido excluidas de cualquier forma de participacién en la for-
macién de las normativas comunirarias que incluso se referfan a sus competencias,
sino que han recibido un papel marginal y subordinado también en su ejecucién.
La aprobacién de una normativa comunitaria relativa a una materia de competen-
cia regional se convertia para el Estado en la ocasién para limirar los poderes de las
regiones y hasta para reapropiarse de funciones auribuidas a éstas.

Ello sucedia gracias a una asimilacién plena de las relaciones comunitarias con
las relaciones internacionales, reservadas a la exclusiva competencia estatal, y a una
interpretacién extensiva de estas Gltimas.

Las relaciones internacionales y, en su dmbito, las relaciones comunitarias aca-
baban asi por ser una especie de materia independiente reservada al Estado, que
atravesaba transversalmente todas las competencias regionales provocando su res-
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triccién. Resulta evidente cémo a rravés de esa via —especialmente en la perspecti-
va de una progresiva ampliacién de las funciones comunitarias— se habria llegado
ya a un auténrico desposeimiento por parte del Estado de gran parte de las materias
de competencia regional.

Este acercamiento tan rigido que se ha comenrado sufrird, sin embargo, un
cambio gradual por obra sustancialmente de tres factores:

A. El primero es la afirmacion de una interpretacién menos exrensiva del con-
cepto de relaciones internacionales, con el consiguiente reconocimiento a las regio-
nes de algunos espacios de actividad «externan,

La normativa con la que se ha completado, a finales de los afios setenta, la
transferencia de funciones a las regiones (DPR 616/1977) ha reforzado la compe-
tencia estatal por lo que respecta «a las relaciones internacionales y con la Comuni-
dad Econémica Europea». Sélo ha admitido que —previo acuerdo con el Gobier-
no y en el dmbito de los actos de orientacién (indirizze) y coordinacién
gubernativa— las regiones desarrollen en el extranjero «actividades de promocién
relativas a las marerias de su competencia»: actividades, como después precisa la
jurisprudencia constitucional, que poseen un nexo instrumental con las materias
de competencia regional y dirigidas al desarrollo econémico, social y cultural de la
regién. Algunas novedades mis significativas llegan, después, con la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, que ha considerado (en particular; sentencias
179/1987, 4211989 y 472/1992) que por relaciones internacionales de competen-
cia exclusiva del Estado deben entenderse las que comportan el ejercicio del «poder
exterior», consistentes esencialmente en las actividades desarrolladas por el Estado
para la estipulacién de pactos y tratados; y no, en cambio, las «actividades de mero
relieve internacional» (intercambios de informacién ¥ experiencias, manifestacio-
nes de intentos y objetivos comunes a realizar después unilateralmente, etc.), las
cuales, no llevando a la estipulacién de tratados internacionales y no determinando
la asuncién de obligaciones internacionales por el Estado, pueden ser desarrolladas
por las regiones comunicandolo simplemente al Gobierno.

La evolucién jurisprudencial mencionada ha tenido efectos relevantes incluso
por lo que respecta a las relaciones de las regiones con la Comunidad, que se in-
clufan {por ejemplo, Sentencia 42/1989) entre las acrividades internacionales no
reservadas al Estado y, por consiguiente, permitidas a las regiones. Hay que sefalar,
no obsrante, que todo eso sucedfa sin que se distinguiese entre relaciones interna-
cionales y relaciones comunirarias, sino sélo gracias a una interpretacién mas rigu-
rosa de las primeras.

B. El segundo factor que incide en fa evolucién que se estd analizando es la
creciente implicacién de las regiones en la aplicacién de las normativas y de las
politicas comunitarias.

La posicién inicial del Estado italiano —segiin la cual, en vircud del carscrer
internacional del fenémeno comunitario y de la responsabilidad estacal hacia la
Comunidad, la ejecucién de las normativas comunitarias debia reservarse a la com-
petencia del Estado, incluso en las materias que la Constitucién atribuye a las



Carlo Desideri, La participacidn de las regiones italianas en la formacidn... 47

regiones— sufre ya en los afios setenta una primera transformacién bajo el impulso
de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y, después, por obra de la norma-
tiva de desarrollo del ordenamiento regional (Ley 382/1975; DPR 616/1977).

Mas tarde, el poder de las regiones de dar una aplicacién directa, no sélo a los
reglamentos, sino también a las directivas comunitarias, para las materias de su
competencia, hallard una confirmacién mis clara en la Ley 86/1989 {que sin em-
bargo, particularmente para las regiones de estatuto ordinario, establece todavia
limites que parecen injustificados, especialmente en presencia de directivas deralla-
das y directamente aplicables).

En cuanto a las politicas regionales comunitarias, primero el Reglamento de
1985 relativo a los programas integrados mediterrineos y después los reglamentos
de 1988 de reforma de los fondos estructurales, aun confirmando la competencia
de los estados miembros respecto a la designacién de las autoridades responsables
de los programas, han acabado por dar un fundamenro legitimo a las expecrativas
de las regiones de ver reconocido un papel relevante en los procesos de programa-
cién y de ejecucién de las intervenciones. Eso es lo que ha sucedido (con diferentes
problemas y dificultades en los que no es posible profundizar en este momento) y,
a través de los contratos de programa, los mecanismos de la partnership y los co-
mités administrativos de monitoraggio, se ha creado una red de relaciones directas
—formalmente reconocidas y que tienen su fundamento en la normativa comuni-
taria— entre las regiones responsables de los programas y de las intervenciones y los
4rganos comunitarios.

Cuanto més se extendia y se consolidaba la implicacién de las regiones en la
¢jecucién del derecho comunirario, més se desarrollaba en muchos casos, por raz6n
de dicha actuacién, un hibito de encuentros y relaciones con los 6rganos comuni-
tarios. Se puede entender, pues, de qué manera en ese momento la exclusién de
toda forma de participacién en el proceso de decisién comunitario, incluso a nivel
«internon, era desde el punto de vista de las regiones totalmente injustificada.

La participacién en la formacién de las decisiones comunitarias parecia necesa-
ria, ademds, a las regiones, para tener ripidamente un conocimiento directo y pre-
ciso de las normativas y politicas que, después, éstas deberfan llevar a efecto; para
realizar, por tanto, una ejecucién mds eficiente y eficaz.

La exigencia en cuestién se hacia cada vez més urgente a medida que, por una
parte, se ampliaban y crecian las competencias comunitarias en condiciones de
incidir practicamente sobre todas las materias de competencia regional mis rele-
vantes y, por otra, resultaba evidente como a nivel comunitario se iba concencran-
do una gran parte del poder de decisién en otro tiempo propio de las regiones y de
los érganos estatales, parlamentarios y gubernativos.

C. El tercer factor de modificacién del papel de las regiones respecto al proceso
de decisién comunitario hay que buscarlo, finalmente, en la percepcién de que, en
un determinado momento, comienza a afirmarse la diferencia entre las relaciones
internacionales y el fenémeno comunitario,

Concurre por encima de todo en la determinacién de tal conciencia la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional que pone en evidencia los particulares efectos
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de dicho fenémeno para el ordenamiento nacional. El tribunal italiano (en particu-
lar: sentencias 170/1984, 399/1987, 232/1989 y 389/1989), aun apoyando to-
davia la distincién entre los dos ordenamientos —comunirario y nacional—, ha
afirmado que el primero prevalece sobre el segundo, con la consiguiente obligacién
para todos los sujetos «internos» —los jueces y las adminiscraciones publicas, es
decir, todos los sujetos competentes para ejecutar las leyes, incluyendo por tanto a
las regiones— de no aplicar las normas internas que contrasten con las normas a las
que el ordenamiento comunitario reconoce la capacidad de producir efectos di-
rectos. El Tribunal Constitucional italiano ha seguido asi sustancialmente la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia europeo sobre los efectos directos del derecho
comunitario. Parece cada vez mas evidente, de todos modos, de qué forma —espe-
cialmente tras los desarrollos mds recientes del ordenamiento comunitario— la
falta de un punto de referencia normativo de nivel constitucional que no sea el
actual art. 11 constituye un limite a una evolucién miés clara. Este articulo, a pesar
de ser utilizado de forma vilida por el Tribunal Constitucional para proporcionar
una base juridico-constitucional a la adhesién de Italia a la Comunidad, continda
siendo un texto concebido y estructurado respecto a las relaciones internacionales.

La evolucién jutisprudencial que, aun en estos limites, se ha dererminado, los
desarrollos de la normativa comunitaria y mas recientemente las novedades del Acta
tnica y sobre todo del Tratado de Maastricht, y los procedimientos experimentados
particularmente en la definicion y gestién de las intervenciones previstas por los regla-
mentos sobre los PIM y sobre a reforma de los fondos estructurales son elementos
que subrayan la diferencia entre las relaciones internacionales y las relaciones comuni-
tarias y consolidan en las regiones la sensacién de obrar —ahora ya por numerosos
aspectos de sus competencias— como sujetos del ordenamiento comunitario.

Los tres factores citados —de los cuales han sido protagonistas sobre todo la
misma Comunidad Europea, por un lado, y la jurisprudencia constitucional y las
regiones, por otro— han determinado, aunque sea con notable lentitud, una pro-
gresiva transformacién de la actitud del Gobierno y del legislador nacional respecto
al papel de las regiones en las relaciones comunirarias.

A pesar de que en un primer momento en [os ambientes gubernativos se conso-
lidé una interpretacién bastante restrictiva del art. 4 del DPR 616 ya citado (segin
el Decreto del presidente del Consejo de Ministros de 11 de marzo de 1980, los
contactos de las regiones con los érganos de la Comunidad debfan producirse ex-
clusivamente «a través de los ministros a los que corresponda en cada ocasién»), en
realidad, a lo largo de los afios ochenta se acabé por tolerar que las regiones mancu-
viesen relaciones informales con los érganos comunitarios. Bastante fuertes han
sido, en cambio, durante mucho tiempo, las resistencias frente a un reconocimien-
to formal de tal posibilidad.

Este reconocimiento llega por vez primera a través del nuevo Estatuto regional
adoprado por la regién Emilia-Romafia y aprobado en 1990 por el Parlamento
(Ley 336/1990), tal como se requirié por la Constitucién, en el que precisamente
se menciona la posibilidad de que la regién lleve a cabo «formas de conexién» con
los érganos comunitarios. Esta previsién, aunque limitada al «ejercicio de las pro-
pias funciones relativas a la aplicacién de los reglamentos comunirarios y al cumpli-
miento de las directivas» hallé, sin embargo, una decidida oposicién por parte del



Carlo Desideri, La participacién de las regiones italianas en la formacién... 49

Gobierno durante el debate parlamentario y finalmente fue aprobada gracias 4ni-
camente a la aprobacién simultdnea de un orden del dia parlamentario que excluia
la posibilidad para la regién de utilizar la norma en cuestién para establecer oficinas
propias de representacién en la Comunidad.

Las novedades mds relevantes llegan cuatro afios mas tarde. Antes de rodo, la
Ley 146/1994, art. 60, declara no aplicable a las relaciones entre las regiones y los
organismos comunitarios la disposicién del art. 4 del DPR 617/1989 relaciva a la
necesidad de acuerdo previo entre las regiones y el Gobierno para el desarrollo de
actividades de promocién en el extranjero.

En segundo lugar, el acto de orientacién y coordinacién del Gobierno aproba-
do con el DPR de 31 de marzo de 1994, admitiendo el conjunto de los resultados
de la evolucién producida en la materia en los Gltimos afios, diferencia ya clara-
mente encre las actividades internacionales de las regiones y aquellas comunitarias,
dictando disciplinas diversas para ambos casos:

A. Con respecto a las actividades internacionales, se recoge la distincién entre
relaciones internacionales en sentido estricto reservadas al Estado, actividades pro-
mocionales y actividades de simple relieve internacional. Las actividades promocio-
nales son las dirigidas a favorecer el desarrollo econémico, social y cultural de las
regiones. Su ejercicio estd subordinado al acuerdo gubernativo y se prevé que, a tal
fin, las regiones presenten cada afio un programa diferenciado por sector de las
iniciativas que pretenden realizar. Las actividades de mero relieve internacional
—desarrolladas por las regiones «frente a entes extranjeros, normalmente homélo-
gos»— son codificadas detalladamente por el Decrero y divididas en dos categorias:
para las actividades comprendidas en la primera categoria («estudio ¢ informacién
sobre problemas varios; intercambio de noticias y de experiencias sobre la respecti-
va disciplina normativa o administrativa; participacién en conferencias, mesas re-
dondas, seminarios; visitas de cortesia en el drea europes; relaciones que derivan de
acuerdos o formas asociativas dirigidas a la colaboracién interregional transfronte-
riza») no se requiere ningln requisito; para las actividades incluidas en la segunda
categorifa («visitas de cortesia en el drea extracuropea, hermanazgo, enunciacién de
principios y de propésitos dirigidos a la realizacién de formas de consulta y de
colaboracién a llevar a cabo mediante el ¢jercicio unilateral de las propias compe-
tencias; formulacién de propuestas y planteamiento de problemas de interés co-
miin, contactos con las comunidades regionales en el extranjero con objetivos in-
formativos sobre las normativas de las respectivas regiones y de la conservacién del
patrimonio cultural de origen») se requiere comunicacién previa al Departamento
de Asuntos Regionales de la Presidencia del Consejo y si, en el plazo de 20 dias
desde la recepcién de la comunicacién, no se alega ninguna objecién, la regién
puede proceder sin mdis segin su propia iniciativa.

B. Para las actividades comunitarias —retomando y desarrollando lo previsto
por el art. 60 de la Ley 146/1994— se determina que las regiones pueden es-
tablecer y mantener relaciones con organismos, oficinas ¢ instituciones comunita-
rias (incluido el Comité de las Regiones) sin que sea necesario ni acuerdo previo, ni
la simple comunicacién al Gobierno. Sin embargo, se introduce una férmula diri-
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gida a limitar el espacio en el que las regiones pueden desarrollar las relaciones en
cuestion, que hace referencia «a cuestiones que las afecten directamente» y a «activi-
dades preparatorias, de informacién y documentacién, en ejecucién de la politica
comunitaria determinada por el Estado». Se trata, como es evidente, de un texto no
demasiado feliz que, si se interpreta en sentido no restrictivo, permite, sin embargo,
no limitar las relaciones de las regiones con los érganos comunitarios a la dnica fase
de actuacién de las politicas comunitarias, pero que en todo caso se formula de
modo que se reafirme la supremacia del Estado, como precisamente se dice, en la
determinacién de la politica comunitaria.

El intento de circunscribir el papel de las regiones dnicamente a la fase de
actuacién del derecho y de las politicas comunitarias es todavia mas evidente en la
especificacién segin la cual las relaciones de las regiones con la Comunidad «po-
seen particularmente el deber de facilitar» una serie de actividades que se codifican
detalladamente, sin por lo demas mencionar nunca de forma clara la elaboracién
de las politicas y de las normartivas comunirarias (se trata de: «) el planteamiento y
ejecucion de iniciativas comunitarias de interés regional; 4) la ejecucién en el terri-
torio regional de los reglamentos y de las directivas comunitarias con respecto a las
materias de competencia de las regiones; ¢) la mejor udilizacién en la reglén de los
fondos comunitarios destinados a iniciativas regionales; 4) la cooperacién regional
en la elaboracién y realizacién de medidas de desarrollo que se refieran a cada una
de las regiones; ¢ predisposicion de programas interregionales comunitarios con
paises extracomunitarios»). Las regiones podrin desarrollar también «actividades
de instruccién, de informacién y de documentacién» en la Comunidad en referen-
cia a las disposiciones legislativas de la misma que establezcan regimenes de ayu-
das, siempre que éstos estén sometidos al control de la Comunidad ex art. 93 del
Tratado.

En el texto definitivo de la citada acta de orientacién y coordinacién falta, en
cambio, la disposicién —originariamente prevista— que permitia a las regiones
establecer su oficina de representacién, que operaba en contacto con la Representa-
ci6n Permanente italiana (sobre la cual ver mas adelante el punro 3). El acta de
orientacién y coordinacién se limira a prometer una furura acta legislativa que
deberd instituir, en la Representacién Permanente, un «contingente de expertos
regionales designados por la Conferencia de los Presidentes de las Regiones».

A proposite de ello hay que sefalar que, recientemente, la Ley 491/1993, aun-
que sea de forma limitada a los problemas del sector agricola, ha completado ya la
composicion de la Representacién Permanente con un funcionario procedente de
las funciones regionales y nombrado por la Conferencia de Presidentes de las Re-
giones en representacién de rodas las regiones.

3. Instrumentos y modalidades previstas por el ordenamiento italiano
para la pamcnpacmn de las regiones en la formacién de las decisiones
comunitarias

Durante largo tiempo —por los motivos ya comentados en el punto preceden-
te— el problema de cémo asegurar una presencia regional en la fase «interna» del
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proceso de decisién comunitario no se habia sometido ni siquiera a la atencién del
gobierno y del legislador nacional. La definicién y puesta en funcionamiento de los
instrumentos participativos de las regiones es, pues, también bastante reciente, y ha
sido posible por un conjunto de leyes promulgadas a finales de los afios ochenta
{183/1987, 400/1988 y 86/1989).

La introduccién de los instrumentos en cuestién se produce, en la legislacién
mencionada, a la vez que el intento de reforzar los poderes de coordinacién guber-
nativos {en particular de la Presidencia del Consejo —en la que se ha constituido
también el departamento adecuado para la coordinacién de las politicas comunira-
rias— y del Comité Interministerial para la Programacién Econdmica) respecto a
todos los asuntos comunitarios. Un impulso determinante en esta direccién ha
surgido de la exigencia de gestionar de forma coordinada el proceso de ejecucién de
las politicas comunitarias de tipo integrado e intersectorial previstas por el regla-
mento sobre los PIM y por los de reforma de los fondos estructurales. Existia,
ademis, la exigencia mis general de disponer de un punto de referencia preciso
para la gestién de todas las cuestiones relativas a la pardicipacién de Italia en la
Comunidad, hasta el momento confiadas en parte al Ministerio de Asuntos Ex-
teriores y en parte a las diferentes administraciones de sector. El redimensiona-
miento de la funcién del Ministerio de Asuntos Exteriores estaba indicando, ade-
mds, que se tomaba nota de la naturaleza diferente del fenémeno comunitario
respecto a las relaciones internacionales (tradicionalmente competencia de Asuntos
Exteriores) y que los asuntos comunitarios se consideraban ya un elemento normal,
ordinario, de la vida administrativa y politica, a confiar, por consiguiente, en pri-
mer lugar a la competencia de la Presidencia del Consejo.

El reordenamiento de las competencias se ha realizado, sin embargo, de forma
parcial: los ministerios sectoriales mantienen todavia poderes relevantes frente a los
demasiado genéricos poderes de coordinacién de la Presidencia del Consejo-De-
partamento para la Coordinacién de las Politicas Comunitarias; el Ministerio de
Asuntos Exteriores, junto a las competencias de cardcter internacional respecto a la
evolucién de la Comunidad (adhesién de nuevos estados; relaciones con terceros
paises, etc.) mantiene —con una duplicacién de funciones respecto at Departa-
mento para la Coordinacién de las Politicas Comunitarias— un papel de coordina-
cién de las diversas adminiscraciones en la fase formativa del derecho comunitario.
Al Ministerio de Asuntos Exteriores, en particular, se dirige siempre la Representa-
cién Permanente italiana en la Comunidad, un organismo insticuido en 1958 que
tiene el deber de operar como entidad unitaria de la presencia italiana en la Comu-
nidad, asegurando la participacién en los trabajos de los diferentes comités comu-
nitarios y siguiendo todas las fases de negociacién, valiéndose para este objetivo de
funcionarios con competencia general (provenientes de la Administracidn
de Asuntos Exteriores) y de funcionarios con experiencia en los diversos campos de
accién comunitaria {procedentes en general de las administraciones sectoriales).

Es en este marco, todavia poco claro, de reforzamiento de los poderes de coor-
dinaci6n del Gobierno y particularmente de la Presidencia del Consejo, donde la
reivindicacién regional de una presencia en los procesos «internos» de formacién
de las decisiones consigue encontrar, por primera vez, interlocutores y obtener
resultados en el plano normativo.
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Las novedades introducidas por la normativa de los afios 1987-1989, que cons-
tituyen todavia hoy los instrumentos esenciales de la participacién regional, son
sustancialmente dos:

A. La primera fue introducida por el art. 9 de la Ley 183/1987 y consiste en la
previsién de que el presidente del Consejo, o el ministro delegado para la coordina-
cién de las politicas comunitarias, comunique a las cidmaras y a las regiones los
proyectos de reglamentos, de recomendaciones y de directivas comunirarias, sobre
las cuales las cdmaras y las regiones pueden formular obsetvaciones.

En realidad, las regiones han hecho un escasisimo uso de dicha posibilidad. La
falta de una preparacién adecuada de los administradores y de los funcionarios regio-
nales y, en ciertos casos, la falta de atencién y de sensibilidad por las cuestiones
comunitarias pueden explicar quizds la actitud de algunas regiones. Para compren-
der, sin embargo, la escasa relevancia general asumida por el instrumento participati-
vo en cuestién hay que tener presentes los limites constitutivos. En primer lugar, la
normativa no especifica qué consecuencias sobre el plane juridico, de procedimiento
o al menos politico tienen las eventuales observaciones de las regiones, de forma que
su utilizacién o incluso su misma toma en consideracién se deja totalmente a la
buena voluntad del Gobierno. En segundo lugar, la normativa no indica en qué
momento los proyectos se transmiten a las regiones; los proyectos transmitidos pue-
den asi hallarse en una fase del proceso de decisién comunitario bastance avanzada, es
decir, cuando ya se han agotado las discusiones y las negociaciones sobre el contenido
de los mismos proyectos, lo que significa que el texto transmitido es ahora dificil-
mente o, de cualquier modo, sélo marginalmente enmendable. En tercer lugar, el
sistema de las observaciones parece sobre todo tener sentido cuando la propuesta
comunitaria afecte en particular a una regién o a un grupo limirado de regiones; de
otro modo, parece mucho menos prictico o menos capaz de dar crédito 2 las opinio-
nes de las regiones, respecto a un sisterna consultivo que haga referencia a un 6rgano
colegial de todas las regiones. En cuarto lugar —y este perfil organizativo no es
irrelevante respecto a la exigencia de efectuar una implicacién e interés efectivos de
las regiones— la gestién del sistema de informacién establecido es exclusivamente
confiada al Estado, de forma que es el Gobierno quien proporciona las informacio-
nes segn sus propios plazos y decide cudles son relevantes para las regiones.

Lo que sucede en realidad es que, dudando de la eficacia del instrumento en
cuestion —es decir, de la posibilidad de incidir realmente a través de éste en la
posicién del Gobierno— las regiones han acabado por no utilizarlo.

B. La segunda novedad estd constituida por la Conferencia Permanente para
las Relaciones entre Estado y Regiones (en adelante Conferencia Estado-Regiones).

Este organismo fue instituido al inicio de los afos ochenra con un decrero del
presidente del Consejo de Ministros (DPCM de 12 de octubre de 1983), cuya
existencia, sin embargo ha sido muy dificil hasta que, con la Ley 400/1988 (que
regula la actividad del Gobierno y la organizacién de la Presidencia del Consejo) y
su normativa de desarrollo y puesta en prictica, ha obtenido un importante reco-
nocimiento legislativo y una definicién mis precisa de su funcién.
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La Conferencia estd compuesta de forma estable por los presidentes de las re-
giones y por el presidente del Consejo, que es también presidente de la propia
Conferencia (pero puede delegar tal funcién al ministro de Asuntos Regionales). A
éste tltimo corresponde invitar a las reuniones de la Conferencia, cada vez que sea
preciso, a los ministros con competencias sobre las materias tratadas. La Conferen-
cia, por tanto, no es un érgano colegial de las regiones y, como 6rgano mixto
Estado-regiones, presenta la particularidad de poseer un tinico representante estatal
estable, que la preside. En cuanto a las funciones, la Conferencia —como afirma la
Ley 400/1988— posee «funciones de informacidn, consulta y enlace» con referen-
cia a las politicas nacionales, a las normartivas y a los actos de orientacién y coordi-
nacién que conciernan a las competencias y las actividades de las regiones. Hay que
subrayar, ademas, que la Conferencia es consultada también sobre los objetivos de
la politica econdémica nacional y de la politica financiera y presupuestaria, de forma
que las regiones pueden participar en la determinacién de partes importantes de la
politica nacional. Se excluye explicitamente, en cambio, de las competencias de
la Conferencia la politica extranjera (ademds de la defensa, la seguridad nacional y
la justicia), mientras (y en ello puede apreciarse un signo evidente de la adquirida
conciencia de la diferencia de ambos fenémenos) se precisa la competencia de la
Conferencia respecto a la elaboracién de las politicas y normativas comunirarias.

Los poderes de la Conferencia han sido definidos posteriormente por el Decre-
to legislativo 418/1989, emanado en ejecucién de la Ley 400/1988, con el que se
han suprimido algunos organismos mixtos sectoriales de enlace entre Estado y re-
giones y se han transferido sus competencias a la Conferencia. Varias leyes interve-
nidas posteriormente han atribuido otras funciones de naturaleza diversa a la Con-
ferencia, la cual por esa razén actualmente se presenta como la sede fundamental de
las relaciones entre Estado y regiones, con numerosas competencias en ciertos casos
incluso puntuales (como la fijacién de criterios para la realizacién de determinadas
politicas).

El Decreto legislativo citado ha previsto que, para el desarrollo de los trabajos
propios, la Conferencia puede articularse en comités generales, que serdn institui-
dos con un decreto del presidente del Consejo, una vez consultada la Conferencia.
El Decrero legislativo ha indicado rambién los sectores de referencia de los comités;
no se prevé expresamente, sin embargo, un comité para asuntos comunitarios. El
DPR 366/1992, finalmente, ha procedido a la organizacién de la secretaria de la
Conferencia, previendo una dotacién de 60 unidades de personal, un tercio de las
cuales provenientes de los rganos regionales.

Por lo que respecta mas puntualmente a las competencias comunitarias de la
Conferencia, la Ley 400/1988 (art. 12.5.5} precisa que la Conferencia es consulta-
da por el Gobierno «sobre las normas generales relativas a la elaboracién y a la
ejecucién de los actos comunitarios que se refieran a competencias regionales», La
posterior Ley 86/1989 ha previsto después que la Conferencia se redna al menos
cada seis meses para «discutir aspectos de las politicas comunitarias de interés regio-
nal» y ha precisado posteriormente (art. 10) que la Coriferencia posee la funcién de
sexpresar opiniones sobre las orientaciones generales referentes a la elaboracién y
ejecucién de los actos comunitarios relativos a las competencias regionales, asi
como sobre los criterios y modalidades para conformar el ejercicio de las funciones
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regionales a la observancia y el cumplimiento de las obligaciones que derivan de
actos comunitarios o de pronunciamientos del Tribunal de Justicia».

Recientemente, la Ley 491/1993 de reordenamiento de las competencias es-
tatales y regionales en agricultura ha previsto la constitucidn, en la Conferencia, de
un comiré permanente de politicas agroalimentarias y forestales, presidido por el
ministro del sector y compuesto por los presidentes de las regiones o por sus de-
legados, a través del cual se asegura —como expresa la propia ley— la contribucién
de las regiones a la elaboracién y ejecucion de las politicas comunitarias.

En el plano formal, la institucién de la Conferencia marca un paso de gran
importancia por lo que respecta al reconocimiento definitivo de un papel activo de
las regiones en la elaboracién de las politicas y normativas comunitarias, La expe-
riencia de varios afios de la Conferencia muestra, sin embargo, que en el plano
practico no se ha alcanzado ese resultado de forma satisfactoria. La Conferencia ha
dedicado sélo algunas reuniones a las cuestiones comunirarias, concencrando ade-
mds su propia atencién casi exclusivamente en los problemas de actuacién a nivel
nacional de las politicas comunitarias (se trata en particular de los problemas relati-
vos a la actuacién de los programas integrados mediterrdneos o de los demas pro-
gramas financiados por los fondos estructurales).

Las causas de esa situacién deben buscatse en gran parte en algunas caracteristi-
cas organizativas y funcionales de la propia Conferencia.

En primer lugar, el papel y los poderes de 1a Conferencia vienen definidos de
manera demasiado genérica; en particular, la normativa no aclara los efectos del
parecer facilitado por la Conferencia (aunque se admite que, en ¢l marco constitu-
cional acrual, dicho parecer no puede tener fuerza vinculante para la accién del
Gobierno, ni siquiera se han previsto efectos de procedimiento, como el eventual
reexamen de la cuestién por parte del Consejo de Ministros o del CIPE para valo-
rar las objeciones planteadas); mejor habria sido evitar hablar entonces del parecer
de la Conferencia y considerarla sin mis —quizis més coherentemente con su
estrucrura mixra regiones-presidente del Consejo— como un foro de discusion y
confrontacién entre las regiones y el gobierno.

En segundo lugar, la indicacién de una reunién al menos semestral para tratar
las cuestiones comunitarias parece insatisfactoria: habria sido oportuno, por el con-
trario, solicitar una mayor frecuencia de las reuniones, si no una atencién conti-
nuada y no fragmentaria en las discusiones de los procesos de decisién relativos a
los diversos actos comunitarios de interés regional. Hay que tener en cuenta, sin
embargo, que en la ley parece que prevalece la idea de una Conferencia llamada a
pronunciarse sélo sobre las grandes orientaciones relativas a la elaboracién de las
actuaciones comunitarias (mds que respecto a actos individuales), fo cual explica la
indicacidén de una reunidén como minimo cada seis meses y también la falea de
constitucién de un comité general ad hoc para las cuestiones comunitarias.

En tercer lugar, el poder de convocar a la Conferencia y de determinar el orden
del dia estd totalmente desequilibrado a favor del presidente del Consejo, que deci-
de seglin propuesta del ministro para la coordinacién de las politicas comunirtarias
y sélo «teniendo en cuenta también las demandas de los presidentes de las regio-
nes».
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Los elementos que acaban de considerarse actuarian, pues, en el sentido de no
estimular una participacién activa de las regiones y, de cualquier modo, tienden a
contenerla dentro de limites bastante estrechos.

Los problemas que surgen alrededor del papel de la Conferencia con referencia
a los asuntos comunitarios son los mismos que, mds en general, se plantean respec-
to a su naturaleza, todavia incierta y vacilante entre la figura de una sede de discu-
sién y cooperacién al menos tendencialmente paritaria entre el Estado y las regio-
nes {en este sentido, la Sentencia 124/1994 del Tribunal Constitucional)} por una
parte, y la de un érgano consultivo-auxiliar utilizado para legitimar los (crecientes)
poderes del Gobierno por otra {(vacilante, en suma, como algunos sintéticamente
han dicho, entre la hipétesis del regionalismo cooperativo y la de la rarificacién de
la supremacia estatal). La evolucién de la normativa, del Decreto de 1983 a la Ley
de 1988, parece que ha hecho dar a la Conferencia algunos pasos adelante en
direccién a la preponderancia del primer tipo de figura. Hacia la direccién opuesta
parece avanzar, sin embargo, incluso en la normativa mads reciente, la preeminencia
concedida al presidente del Consejo, que concentra los poderes de convocatoria, de
redaccién del orden del dia, de invitacién de otros sujetos y los de tipo organizativo
respecto a los comités generales y a la secretaria.

Se ha dudado rambién de la propia validez de un organismo como la Conferen-
cia y se ha cuestionado si no habria sido mis oportuno instituir, incluso para asegu-
rar la participacién de las regiones en la formacién de las decisiones comunitarias,
en lugar de un organismo de tipo mixto, un 6rgano colegial formade sélo por
representantes de las regiones. Un organismo de ese tipo existe en realidad desde
1981, como estructura «voluntaria» de las regiones. Se trata de la Conferencia de
los Presidentes a la que varias leyes del Estado hacen referencia para opiniones de
tipo diverso, no sin embargo respecto a las cuestiones comunitarias. La Ley
400/1988, ademds, remitia a la normaciva de desarrollo —realmente con una dis-
posicién poco clara— la determinacién de los casos en los que la posicién de la
Conferencia se forma sélo con el voro de los presidentes de las regiones; no se halla
ninguna indicaci6n clara en ese sentido en la normativa sobre las posiciones sobre
cuestiones comunitarias. '

Por otro lado, hay que tener en cuenta que, segiin otras opiniones, la insercién
de las regiones en un organismo mixto a través del cual establecen una conexién
estable y permanente con el Gobierno —es decir, (no hay que olvidarlo) con el
protagonista efectivo de los procesos de decisién comunitarios— parece estar mis
en condiciones de asegurar a las regiones un acceso a las informaciones y una posi-
bilidad de incidir sobre las decisiones. Naturalmente, el buen funcionamiento del
6rgano, para los aspectos que aqui interesan, depende también del compromiso
efective y de la atencién de las propias regiones hacia los problemas de la elabora-
cién y ejecucion del derecho comunitario, ademds de su mayor capacidad de saber
aprovechar plenamente las oportunidades ofrecidas.

Aun con los limites citados, a finales de los afios ochenta se introduce un siste-
ma de participacién de las regiones en la formacion de la posicién italiana en el
proceso de decisién comunitario, rompiendo al menos formalmente el monopolio
detentado hasta el momento por el Estado, y en particular por el Gobierno, sobre
la materia. Como se ha visto, tal sistema, sin embargo, gira completamente al-
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rededor del Gobierno, que detenta todos los poderes fundamentales que aseguran
su funcionamiento, y tiende a reforzar la tendencia, presente desde hace varios afios
y presente bajo muchos perfiles, al desplazamiento de las regiones a la drbita del
ejecutivo nacional.

En esos mismos afios verdaderamente ha existido también una ampliacién del
papel del Parlamento respecto a los asuntos comunitarios que, sin embargo, con-
cierne esencialmente a la fase de ejecucion del derecho comunitario {en particular
con la introduccién, por obra de la Ley 86/1989, de la llamada Ley comuniraria,
un instrumento dirigido a afrontar en el Parlamento de forma coordinada y con-
textual los problemas de la actuacién de la normativa comuniraria) y para el resto
continda siendo genérico y limitado (sustancialmente, como se ha sefialado, el Par-
lamento puede dirigir sus observaciones al Gobierno sobre los proyectos de decisio-
nes comunitarias que le ha transmitido el propio Gobierno).

Hay que destacar, sin embargo, la constituci6n, tanto por parte de la Cimara
como del Senado, de comisiones especializadas para asuntos comunitarios, que en
ciertos casos también han dedicado su atencién a los problemas de las regiones. A
través de las comisiones en cuestién, el Parlamento manifiesta el intento de partici-
par (como ya se ha producido en otros paises europeos) de forma mas sustancial en
la fase de formacién de las decisiones comunitarias con una actividad de consulea y
de orientacién frente al Gobierno, a ejercer ya en el curso de negociaciones prelimi-
nares en la Comunidad, antes de que los proyectos comunitarios reciban una for-
mulacién definitiva. Se han formulado propuestas en ese sentido por la Junta para
Asuntos de la Comunidad Europea del Senado, mientras que de la Comisién para
las Politicas Comunitarias de la Cdmara ha surgido la demanda de una atribucién,
en la normariva constitucional, de poderes de orientacién al Parlamento a ejercer a
través de una adecuada comisién bicameral. La exigencia de una mayor implicacién
del Parlamento se ha hecho cada vez més relevante desde el momento en que —des-
pués del Acta Unica y del Tratado de Maastricht— se ha asistido a una ampliacién
de las competencias comunitarias y se vislumbra —por efecto de la aplicacién del
principto de subsidiariedad (que introduce un criterio flexible de atribucién del
ejercicio de las competencias entre los niveles de Gobierno comunitario y nacio-
nal)— la posibilidad de una ampliacién de las competencias de la Comunidad.

Simultdneamente a la reorganizacién de las competencias en materia comuni-
taria a nivel nacional y ala puesta en funcionamiento de los mecanismos participa-
tivos de las regiones analizados mds arriba, las regiones han procedido a adecuar y
mejorar su organizacion para tratar los asunros comunitarios, en general consti-
tuyendo un 6rgano de coordinacién en la Presidencia de la Junta Regional y a veces
previendo un érgano consultivo adecuado. También muchos consejos regionales
han instituido comités ad hoc para las cuestiones comunitarias. Los resultados ob-
tenidos son diferentes en las diversas regiones. En general —de forma similar a
cuanto se produce a nivel nacional— contindan siendo fuertes, sin embargo, los
poderes de las administraciones secroriales (assessorars), que mantienen relaciones
privilegiadas con las correspondientes administraciones centrales sectoriales.
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4. Propuestas de reforma

La praxis de los mecanismos de participacién ejecutados ha sido hasta ahora,
como se ha visto, bastante modesta. La reciente actuacién de direccién y coordina-
cién —tan importante por la distincién que especifica entre actividades internacio-
nales y actividades comunitarias de las regiones— no contiene novedades relevan-
tes y parece bastante restrictiva, y de cualquier modo poco estimulante, respecto a
la posibilidad de las regiones de mantener relaciones directas con los érganos co-
munitarios en la fase de formacién de las decisiones comunitarias. La definicién de
un sistema «interno» mis eficaz de participacion de las regiones continda siendo,
por ese motivo, una cuestién importante y todavia abierra.

También es verdad que, recientemente, con el Tratado de Maastricht, se han
ampliado los espacios para una participacién directa de las regiones en los procesos
de decisién comunirarios. Las novedades del Tratado, bajo este perfil, son, como es
sabido, sustancialmente dos: la primera es la previsién (art. 146} de que los estados
miembros envien al Consejo de Ministros de la Comunidad representantes de nivel
ministerial a condicién de que sean habilitados para actuar en nombre del Gobier-
no y, por tanto, eventualmente también un «ministro» regional; la segunda es la
institucién del Comité de las Regiones (art. 198 A-C}, érgano consultivo directo
para asistir al Consejo y 2 la Comisién y en condiciones de formular opiniones
incluso a iniciativa propia, cada vez que lo considere tail.

En este momento, no obstante, la figura y el peso efectivo del Comité se mues-
tran inciertos: segiin algunos, el nimero mds bien amplio de miembros (aproxima-
damente 190) que lo componen tiende a hacer de éste sélo un grupo de presién;
seglin otros, las modalidades de nombramiento de los miembros (que corresponde
al Consejo de Ministros de la Comunidad, segiin propuesta de los diferentes es-
tados) y el mantenimiento y desarrollo por su parte de una posicién de indepen-
dencia (segtin el Tratado, los miembros del Comité no admiten un mandato impe-
rativo y ejercen sus funciones con plena independencia) podrian ser, en cambio, la
premisa para un aumento de la importancia del Comité, como organismo que
actia en interés de la Comunidad.

Segtin el Tratado, forman parte del Comité «representantes de las colectivida-
des regionales y locales». Se querfa, de ese modo, tener en cuenta el hecho de que
no en todos los paises miembros existen regiones u otras entidades asimilables.

La designacién de los miembros realizada por el Gobierno italiano (DPCM 6
de agosto de 1993) prevé sin embargo, en la composicién de la representacién, una
paridad sustancial entre las regiones y los entes locales menores: exactamente se han
asignado 7 miembros a las regiones de estaturo ordinario y 5 miembros a las de
estatuto especial; 5 a las provincias y 7 a los ayuntamientos. El Decreto ha determi-
nado, ademds, que pueden ser miembros del Comité el presidente de la Junta
Regional, el presidente de la provincia y el alcalde; que los representantes de las
regtones, de las provincias y de los ayuntamientos son designados respectivamente
por la Conferencia de Presidentes, por la UPI (asociacién de las provincias), y por
la ANCI (asociacién de los ayuntamientos) «asegurando una distribucién equili-
brada de la representacién en el territorio nacionals.

La eleccién realizada —diferente de la de otros estados miembros que han
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querido dar un relieve preeminente a la representacidn de las regiones— refleja la
particular situacién de los poderes territoriales en ltalia, que ve una acentuada
competencia entre las regiones por un lado y los ayuntamientos y las provincias por
orro. Los entes locales subregionales constituyen un sistema escasamente integrado
con el regional y con propios y especificos vinculos con el Gobierno y las ad-
ministraciones centrales.

Se trata de una eleccién, sin embargo, que por una parte acaba desvalorizando
el papel de las regiones italianas, no todas representadas en ¢l Comité de forma
diversa que los Linder alemanes o que las comunidades auténomas espafolas y
como desean las mismas regiones (Declaracién concluyente del congreso Le regioni
italiane per lEuropa, Trento, 16 de noviembre de 1991; Documento de la Confe-
rencia de los Presidentes de las Regiones sobre el Tratado de Maastricht, Trento,
18 de sepriembre de 1992); y por la otra dada la heterogeneidad de los inrereses
representados avanza en el sentido de hacer del Comité mas la sede de una partici-
pacién genérica que un organo de relieve en el proceso de decisién comunitario.

En cuanco a la posibilidad abierta por el art. 146, hasta ahora no ha sido utiliza-
da por el Estado iraliano (pero existen grandes dudas de que pueda ser utilizada en
el marco juridico-constitucional existente, debido a la dificultad de calificar como
«ministros» a los componentes de las juntas regionales).

En el periodo que ha precedido a la aprobacién del Tratado de Maastricht y
durante un cierto tiempo después, las regiones italianas —probablemente también
a causa de [a creciente incertidumbre de la situacién politico-institucional inter-
na— han examinado con gran interés la posibilidad de un reconocimiento, por
parte de la misma Comunidad, de su directa participacién en el proceso de deci-
sién comunitario (Declaracién concluyente del congreso Le regioni italiane per
UEurapa, Trento, 16 de noviembre de 1991; Documento de la Conferencia de los
Presidentes de las Regiones sobre el Tratado de Maastricht, Trento, 18 de sepriem-
bre de 1992; Proposicién de ley constitucional del Consejo Regional de Lombar-
dia, Cimara de los Diputados, 3362, 22 de noviembre de 1993). Estas esperanzas
estimulaban también la actitud de interés que diversos 4rganos comunitarios {en
particular el Parlamento, pero en parte también la Comisién) mostraban hacia las
regiones y una porenciacién de su papel. En este marco, el problema de cémo
asegurar la parrticipacién de las regiones en la fase «interna», nacional, del proceso
decisional podia, pues, parecer incluso superado o, de cualquier modo, secundario.

La situacién actual parece, no obstante, menos prometedora por la perspectiva
citada. Ahora mismo no se puede saber qué espacio podra cubrir realmente el
Comité de las Regiones (que se reunid por primera vez en marzo de 1994) y,
respecto a la hipéresis de una presencia mis incisiva de las regiones en los procesos
de decision comunitarios, parece por ahora bastante fuerte la objecién de que eso es
posible, de todos modos, de forma limitada, si no se quieren hacer posteriormente
complejos los procedimientos de decisién comunirarios que ya son todo menos
simples, con una pluralidad de SUJews Ni falta el temor, de una naturaleza mas
general, de que una presencia mas fuerte de las regiones en la Comunidad, que
determine un debilitamiento de la presencia de los estados, acabe por aumentar las
tendencias centrifugas en perjuicio de la misma construccién de la unidad europea.
De momento, ocurre que si por un lado después de Maastrichr se ha producido en
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la Comunidad un reforzamiento de la dimensién supranacional (voto por mayoria
en el Consejo, procedimientos de decisién mixtos Consejo-Parlamento), por el
otro parece ratificado el papel de primer plano de los estados y de los Gobiernos
nacionales como protagonistas del ordenamiento comunitario.

Todo ello no quiere decir, naturaimente, que no sea oportuno asegurar a las regio-
nes formas de participacién directa en los procesos de decisién comunitarios. Vuelve al
primer plano, sin embargo, la exigencia de disponer también de mecanismos «inter-
nos» de participacién y de conexi6n entre Estado y regiones vilidos y eficaces.

La existencia y el buen funcionamiento de una sede de conexion entre las regio-
nes y, para muchos aspectos, entre éstas y el Estado parece, ademads, necesaria tam-
bién para una plena utilizacién de los mecanismos patticipativos introducidos por
el Tratado de Maastricht: para seguir y valorar el proceder del Comité de las Regio-
nes; para discutir y establecer los criterios segtin los cuales utilizar las posibilidades
ofrecidas por el nuevo art. 146 (siempre que se creen en Italia las condiciones
juridicas para poder hacerlo).

Las propuestas avanzadas recientemente para dar una solucién a los problemas
en discusién se insertan en el contexto més amplio de los estimulos y de los disefios
de reforma general, presentados durante los ltimos afios en Italia por las fuerzas
politicas nacionales y por las mismas regiones respecto a todo el sistema regional.

En diversos documentos, las regiones —ademds de insistir en la demanda de
un reconocimiento pleno y explicito de su legitimacién para participar en la «poli-
tica interna de Europa», contribuyendo a la elaboracién de las decisiones comuni-
tarias mediante relaciones directas con la Comunidad— defienden la necesidad de
un reforzamiento de la Conferencia Estado-Regiones como «sede de decisién auro-
rizada sobre las elecciones politico-institucionales estratégicas del nuevo Estade
regional» y como punto de articulacién exclusivo entre el Gobierno y las regiones
(Carta de las regiones de Iralia, Conferencia de los presidentes, Milin, 19 de marzo
de 1993; Manifiesto de las Regiones ltalianas, Conferencia de los presidentes de las
regiones, Roma, 2 de marzo de 1994; Cien dias para la reforma de las regiones,
Conferencia de los presidentes de las regiones, Bolonia, 28 de abril de 1994).

Entre las reformas de caricter general del sistema regional sobre las que se
concentra la insistencia de las regiones existe la creacién de una conexién incluso a
nivel politico-legislativo, a realizar con una presencia de las regiones en la estrucru-
ra parlamentaria nacional. En cuanto a las formas de esa presencia, se va desde una
solucién minima (Proyecro de ley de revisidn constitucional propuesto por la Con-
ferencia de los Presidentes de los Consejos Regionales, L’Aquila, 8 de mayo de
1992), consistente en la propuesta de insertar en la composicién de la Comisién
parlamentaria para las cuestiones regionales —competente para expresar opiniones
sobre la legislacién estatal de interés regional— a los presidentes de los consejos
regionales, a la propuesta de instituir una auténtica cdmara de las regiones (Mani-
fiesto de las regiones italianas, Conferencia de los Presidentes de las Regiones,
Roma, 2 de marzo de 1994; Cien dias para la reforma de las regiones, Conferencia
de los Presidentes de las Regiones, Bolonia, 28 de abril de 1994). Segiin una de las
propuestas avanzadas, la cAmara de las regiones estarfa compuesta por representan-
tes de los consejos regionales (Reforma del Estado en sentido regionalista y au-
tonomista, 2* Conferencia Nacional de los Consejeros de las Regiones lralianas,
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Roma, 11 de noviembre de 1994). El Proyecto de ley de reforma constirucional
presentada por el Consejo Regional de Lombardia (Cdmara de los Diputados,
3362, 22 de noviembre de 1993) prevé, en cambio, una representacién regional
formada por los presidentes y por los miembros de las juntas regionales.

Aunque por parte regional se defiende la institucién de la cimara de las regio-
nes sobre todo para asegurar la participacién de las regiones en el proceso de forma-
cién de las leyes nacionales relativas a las materias de su competencia, es evidente
que un 6rgano de este tipo podria tener un papel relevante de orientacién y de
control incluso por lo que respecta a las actividades comunitarias «internas» de
interés regional. Esta posibilidad ha sido destacada por las mismas regiones que, en
uno de sus documentos (Declaracién concluyente del congreso Le region: rtaliane
per Eurgpa, Trento, 16 de noviembre de 1991) «consideran que en un sistema
constitucional que integre los niveles comunitario, nacional y regional, se impone a
nivel nacional la transformacién del Senado en Asamblea de las Regiones, a un
tiempo garante de los intereses de las regiones e interlocutor de la Comunidad» (en
sentido andlogo, también el Documento de la Conferencia de los Presidentes de las
Regiones aprobado en Trento el 18 de septiembre de 1992).

Han intervenido rambién en los temas citados las propuestas de reforma pre-
sentadas a nivel nacional en el Parlamento y el Gobierno o por fuerzas politicas o
por grupos de estudiosos.

La dltima versién del Proyecto de ley constitucional preparado en la pasada
legislatura de la Comisién Parlamentaria para las Reformas Institucionales (Cama-
ra de los Diputados, 3597, comunicado a la Presidencia de la Cimara de los Dipu-
tados el 11 de enero de 1994) preveia en un nuevo articulo la participacién de las
regiones, en las formas que establecer la ley ordinaria, en los procedimientos de
formacién de fa voluntad del Estado en relacién a las actuaciones comunitarias que
incidan sobre las materias de competencia regional.

La Propuesta de revisién de la Constitucion elaborada a finales de 1994 por el
Comité de Estudio sobre las Reformas Institucionales, Electorales y Constituciona-
les (constituido en el Departamento para las Reformas Institucionales de la Presi-
dencia del Consejo) prevé la adicion, después del art. 11 de la Constitucién, relati-
vo a las relaciones internacionales, de un nuevo articulo que tenga como objeto la
pertenencia de Iralia a la Comunidad Europea. Prevé, ademis, que las regiones
participen, en las formas previstas por la ley del Estado, en la formacién de las
actuaciones de la Unidn Europea que se refieran a sus atribuciones.

Con este fin se subraya que la insercién en la Constitucién —como ya ha
sucedido en otros paises (Francia, Alemania, Espafa)— de un articulo especial
sobre las relaciones comunitarias, permiriria apartar definitivamente esta materia
del anclaje al art. 11 que, —aun con todas las interpretaciones en sentido evolutivo
del Tribunal Constitucional aqui mencionadas— continda siendo una norma
ideada y estructurada para regular las relaciones internacionales.

La tltima propuesta de reforma citada prevé también la institucién de un se-
nado de las regiones, indicando dos alternarivas: que esté compuesto por represen-
tantes electos, ya sea en forma indirecta (es decir, por los consejos regionales); o
bien que esté compuesto por miembros de los Gobiernos reglonales, que los nom-
bren y puedan revocarlos.
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5. Conclusiones

Un observador que, en cuanto a Italia, se limite 2 considerar la Constitucién y
algunas normativas ordinarias de caricter general probablemente se creard una
imagen de las regiones como entes dotados de una amplia y fuerte autonomia
politica y legislativa. Podria entonces quedarse maravillado de la resistencia y difi-
cultad con que ha topado —respecto a otros paises— el reconocimiento del papel
de las regiones en los procesos de decisién comunitarios.

En realidad, hay que tener en cuenta como minimo dos factores. El primero es
que las regiones ordinarias en ltalia, cuando se han constituido efectivamente
(aproximadamente veinte afios después de la aprobacion de la Constitucién), han
nacido practicamente desde arriba, por voluntad de los partidos politicos naciona-
les, que han ejercido también durante mucho tiempo un papel preeminente en su
vida politica; han nacido, pues, como entidades «artificiales», sin raices sélidas en
el territorio y sin una reconduccién a especificas comunidades de intereses. El se-
gundo se refiere al hecho de que las regiones se han instituido sin proceder a un
reordenamiento contextual del sistema administrativo, que su constitucién y su
consolidacién han hallado rdpidamente una tenaz resistencia por parte de la Ad-
ministracién central y que también las propias regiones, para muchos aspectos, han
acabado por insertarse en un sistema administrativo que ha quedado sustancial-
mente centralizado.

Si se parte de estos elementos, antes que de modelos constitucionales, proba-
blemente las resistencias y las dificultades relativas al papel de las regiones en los
procesos comunitarios suscitaran una sorpresa menor y, de ese modo, los pasos
adelante realizados en los altimos afios, aun con todos los limites que se han visto,
podrin parecer en suma como un éxito de} regionalismo en Italia.

La mayor atencién al papel de las regiones en los procesos comunitarios y la
preparacién de convenientes soluciones institucionales «internas» para la parricipa-
cién de las regiones en aquellos procesos sélo se han producido recientemente,
cuando —rtal como documentan algunos estudios (en particular los realizados por
Robert Putnam y sus colaboradores)— al menos una parte de las regiones (en
general las del Centro y Norte) aumenta de forma significativa el propio grado de
«institucionalizacién, es decit, consigue por un lado arraigarse en el territorio y en
la poblacién, convirtiéndose en un punto de referencia de los intereses econémicos
y sociales regionales; y por el otro consigue separar suficientemente la propia vida
politica del condicionamiento de los partidos nacionales.

Admitiendo que el regionalismo en Italia —como auguran las numerosas pro-
puestas de reforma que se han acumulado en el curso de los tltimos afios— realice
nuevos pasos hacia adelante, es muy probable que se llegue incluso a ia realizacién
de formas «internas» de participacién de las regiones en los procesos de decisién
comunitarios ms funcionales pero también mas articuladas que las actuales. Estas,
como ya se ha visto, se refieren de manera casi exclusiva al Gobierno nacional, que
tiene un papel central (aunque en el interior del Gobierno continiian planteindose
numerosos problemas en la realizacién de una coordinacién efectiva) respecto a los
asuntos comunitarios y hacia el que convergen todos los demis sujetos internos (el
Parlamento y, precisamente, las regiones) con un papel consultivo-auxiliar. De
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algunas de las propias caracteristicas asumidas por el proceso de integracién comu-
nitaria puede suzgir, sin embargo, el impulso para una presencia mis significativa
del Parlamento. En particular, la introduccién del principio de subsidiariedad con-
tribuye a subrayar la existencia de un tinico ordenamiento en el que, en virtud de
aquel principio, opera un criterio mévil de atribucién del ejercicio de las compe-
tencias entre la Comunidad, los estados miembros y los entes regionales. En este
punto resulta decisivo, para todos los sujetos que pretenden proteger su papel insti-
tucional, y sobre todo para el Parlamento, poder participar de forma eficaz en los
procesos de decisién que se desarrollan a nivel comunirario. La atencién que tam-
bién en lralia estd desvelando frente a la posibilidad de la Cimara de las Regiones se
mueve en el sentido de ofrecer una contribucidn relevante a esta perspectiva, salva-
guardando al mismo tiempo la exigencia de una coordinacién y de una sintesis a
nivel nacional. Dependerd, finalmente, de la composicién y de las funciones del
nuevo érgano de representacién regional el hecho de si todavia serd necesaria y (il
la Conferencia Estado-Regiones.
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