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Introduccién

Desde 1993, Bélgica se ha convertido en un estado federal compuesto por dos
tipos de entidades federadas: las regiones y las comunidades.

Las regiones —la regi6n valona, la regién de Bruselas y la regién flamenca—
poseen esencialmente competencias de orden econémico sensu late: la politica eco-
némica, las infraestrucruras, los transportes en comin, el medio ambiente, el orde-
namiento del territorio... Sin embargo, ciertas partes de estas marerias contintian
siendo de competencia federal: los ferrocarriles, l2 unién econémica y la unién
monetaria,

Las comunidades tienen competencia en materia de ensefianza, de cultura, par-
cialmente del uso de las lenguas y en las marerias personalizables (politica de salud y
ayuda a las personas). Ciertos aspectos de estas competencias contindan pertene-
ciendo al Estado federal: la obligacién y la edad de escolaridad y la Seguridad
Social.

Las regiones y las comunidades son colectividades poliricas: poseen una asam-
blea, elegida directamente por sufragio universal directo y un ejecurtivo. calificado
como Gobierno.!

Las normas que emanan de las entidades federadas son decretos® que poseen el
mismo valor que una ley.

Para regular los eventuales conflictos en el seno del Estado federal, Bélgica ha
creado un Tribunat Constitucional para solucionar los conflictos de competencia y
un Comité de Concertacién para resolver los conflictos de interés.

Es en el campo de las relaciones exteriores, sin embargo, donde el avance fede-
ral de Bélgica se ha visto mds impulsado. En el apartado I se examinari el lugar de
las comunidades y de las regiones en el orden internacional y en el apartado 1T el
papel que desempenan a nivel europeo.

* Conferenciz pronunciada en las fornadas sobre la participacidn de las comunidades ausénomas en
la formacidn del derecho comunitario, celebradas en la Facultad de Derecho de la Universidad Pompeu
Fabra. Barcelona, enero de 1995,

1. En el lado flamenco, los érganocs de la Regién y de la Comunidad se han fusionado.

2. Se las califica como ordenanzas en la Region de Bruselas.

Autonomias, mim. 22, julio de 1997, Barcelona.
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I. Las comunidades y las regiones en el orden internacional

Reconocimiento a las comunidades y a las regiones del poder de concertar tratados
internacionales

Las comunidades y las regiones poseen el poder de concertar tratados interna-
cionales en el marco de sus competencias.

La Constitucién dispone efectivamente en el articulo 167 que los gobiernos de
comunidades y de regiones pueden concertar tratados internacionales que traten
materias que entren dentro de la competencia de su Consejo. Estos tratados sélo
tendrén efecto, sin embargo, en el orden interno después de haber recibido el asen-
timiento de los consejos.

Este reconocimiento de la capacidad de las comunidades y de las regiones de
concertar tratados internacionales no debe ser considerado como la atribucién a
éstas de la cualidad de sujeto de derecho internacional, que es jurisdiccion exclusiva
del derecho internacional pablico y no del orden juridico interno de los estados.

Dado que esta nueva competencia de las comunidades y de las regiones puede
entrar en conflicto con la competencia federal en materia de politica extranjera, se
ha previste un procedimiento de concertacién que puede resumirse en cuatro pun-
tos:

Cuando una comunidad o una regién prevé concertar un trarado interna-
cional, el «gobierno» debe informar de ello al rey (L. esp. 8 de agosto de 1980, ar.
81, $§1).

2. El Consejo de Ministros puede, en treinra dias, notificar al Gobierno de la
comunidad o de la regién en cuestion y al presidente de la Conferencia Interminis-
terial de Politica Extranjera que, a su parecer, existen objeciones a la concertacién
de dicho trarado internacional. No debe invocar ninglin motivo particular. Esta
notificacién tiene como objetivo suspender provisoriamente el procedimiento de
concertacion del tratado (L. esp. 8 de agosto de 1980, art. 81, §2).

3. La Conferencia Interministerial de Politica Extranjera intenta encontrar
una solucidn armoniosa al conflicto que opone el Estado federal a la comunidad o a
la region. Si se Hlega a un consenso para constatar que ya no existen objeciones a la
prosecucién del procedimiento de concertacién del tratado, la suspensién concluye
y la regién o la comunidad puede continuar sus negociaciones internacionales

(L. esp. 8 de agosto de 1980, art. 81, §3).

4. Si, al contrario, a nivel de la Conferencia Interministerial, no se alcanza
ninghin consenso, la suspension del procedimiento de concerracién del tratado aca-
bard igualmente a la expiracién del plazo de un mes salvo si el rey, por disposicién
motivada y deliberada en Consejo de Ministros, decide mantener la suspension.
Sin embargo, esta confirmacién de [a suspensién sélo puede intervenir en ciertas
hipétesis expresa y limitarivamente indicadas por la Ley especial. Se trata de las
hipétesis siguientes:

— Si la parte con la que la Comunidad o la Regidn se propone concertar un
tratado internacional no estd reconocida por Bélgica.
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— Si no existen relaciones diplomdrticas entre Bélgica y la parte con la que la
Comunidad o la Regién pretende concertar un tratado internacional.

— Si se deriva de una decision o acto del Estado que las relaciones entre Bélgi-
ca y la otra parte contratante han sido rotas, suspendidas o se hallan grave-
mente comprometidas.

— Si el tratado considerado es contrario a las obligaciones internacionales de
Bélgica (L. esp. 8 de agosto de 1980, art. 81, §4).

La tercera hipéresis es la mds amplia. Basta que las relaciones diplomiticas con
un pafs sean tensas para que el rey pueda confirmar la suspensién. Sin embargo, a
fin de evitar que este estado de tensién se invoque de forma demasiado subjetiva, se
ha exigido que se desprenda de una decisién o de un acto del Estado. Asi, se ha
considerado que la decision de retirar a los cooperantes puede considerarse como la
prueba de que las relaciones con €l pais donde trabajan esos cooperantes son com-
promertidas.

El decreto real debe ser llevado a conocimiento del Gobierno concernido, que
puede presentar eventualmente un recurso ante el Consejo de Estado que se pro-
nuncia en un plazo de 6 meses por via de decreto (L. coord. sobre el C.E., art. 26
bis incluido por el art. 4 de la Ley de 5 de mayo de 1993).

Més delicada es la cuestién de saber qué pasard el dia en que al no cumplirse las
condiciones de la suspensidn, el decreto real confirmandela no sea abrogado. Este
decreto real al convertirse en ilegal, podria ser anulado por el Consejo de Estado a
peticién de la comunidad o de la regién que desee concertar el tratado internacional,

2. El mecanismo de sustivucion
2.1. El derecho de accidn

En virtud de los principios del derecho internacional pablico, sélo los estados
son sujetos de derecho internacional.

La estructura juridica interna del Estado no tiene incidencia en su estatuto en
derecho internacional: se trate de un estado unitario o de un estado federal, siem-
pre existe un (nico sujeto de derecho internacional. Las diferentes colectividades
que componen un estado federal sélo poseen competencia en el orden juridico
interno ¥ no son, pues, «actores» en las relaciones internacionales. El derecho inter-
nacional inicamente las tiene en cuenta a través del prisma del estado federal.

De ello resulta que solamente la responsabilidad de los estados puede compro-
meterse en el plano internacional. El articulo 27 de la Convencién de Viena sobre
el derecho de los tratados afirma, por otra parte, «que una parte no puede invocar
las disposiciones de su derecho interno como justificacién de la no ejecucién de un
tratado». Y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
es constante cuando afirma «que un estado miembro no alegar4 disposiciones prac-
ticas o situaciones de su orden juridico interno para justificar la inobservancia de
las obligaciones que le incumben en virtud del derecho comunitario».?

3. TJCE, 14 de encro de 1988, Comision/Reino de Bélgica, af. 227 a 230/85, Rec., 1988,
pig. 11.
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La calidad exclusiva del Estado belga, como sujeto de derecho internacional,
parece haber sido reconocida por el articulo 81, parrafo 7, de la Ley especial, modi-
ficada por la Ley de 5 de mayo de 1993, que prevé que Gnicamente el Estado
federal puede entablar una accién o ser citado ante una jurisdiccidn internacional,
aun cuando se trate de competencias exclusivas de las entidades federadas.

La calidad de sujeto de derecho internacional reservada sélo a los estados no
excluye que una regién o una comunidad pueda actuar ante una jurisdiccién inter-
nacional, especialmente el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, in-
vocando su calidad de persona juridica de derecho interno belga. El articulo 173,
apartado 4, del tratado que instituye la Comunidad Europea autoriza efectivamen-
te el recurso de una persona juridica «contra las decisiones de las que es destinataria
o contra las decisiones que la afecten directa e individualmente». Es asi como en los
procesos adjuntos 72 y 75/87, la demanda del ejecutivo regional valén ha sido
declarada procedente, dado que «debia ser considerado como una persona juridica
en el sentido del articulo 173, apartado 2 del tratado CEE».

2.2. El poder de sustitucién

Puesto que la responsabilidad internacional puede exigirse inicamente del Es-
tado, puede ser encausada si una comunidad o una regién no respeta sus compro-
misos internacionales y, especialmente, no aplica las directivas comunitarias, era
necesario encontrar un mecanismo que permitiese al estado federal condenado po-
der ejecutar o hacer ejecucar la condena.

A tal fin, el articulo 169 de la Constitucién prevé un procedimiento de sustitu-
cién cuyas modalidades han sido fijadas por el articulo 16, péirrafo 3, de la Ley
especial de 8 de agosto de 1980. Este procedimiento permite que el Estado federal
sustituya a una comunidad o a una regién que no habria ejecurado satisfactoria-
mente sus obligaciones internacionales.

Esta sustitucién no conduce a una retransferencia de competencias; permite
simplemente que las autoridades federales reemplacen temporalmente a las au-
toridades federadas. Las medidas tomadas por el Estado federal dejan de producir
sus efectos desde el momento en que la comunidad o la regién concernida dé
cumplimiento a la decisién de la jurisdiccién internacional.

Las condiciones para el ejercicio de esta sustitucién son dos:

4) Es necesario que el Estado haya sido condenado por una jurisdiccién interna-
cional por la violacién de una obligacién internacional con una comunidad o regién.
Esta condena debe efecruarse al final de un procedimiento entre las partes ¥ por una
decisién que vale erga omnes. Una decisién tomada por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas en el marco del recurso prejudicial en interpretacién del
articulo 177 del tratado no puede ser considerada como una condena.?

b} La comunidad o la regién concernida debe haber sido requerida para ejecu-
tar sus obligaciones y haber estado asociada al procedimiento de resolucién del
licigio.

4. Doc. Parl., Senado, 457/3 (S.E. 1991-1992), pig. 8.
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Cuando se cumplan estas dos condiciones, la autoridad federal, a saber, tanto el
poder ejecutivo como el legislativo, tomard la medida que se imponga por la ejecu-
cién de la obligacién en discusién.®

El principio de proporcionalidad implica, sin embargo, que la autoridad federal
no utilice su poder, no abuse de su competencia de sustitucién de ral manera que su
intervencién haga imposible la politica de las entidades federadas concernidas.®

En virtud del articulo 16, pérrafo 3, apartado 3, de la Ley especial, la autoridad
federal puede recuperar ante la entidad federada concernida los gastos resultantes
del incumplimiento por parte de ésta de sus obligaciones internacionales. La me-
dida tomada por la autoridad federal podra consticuir el objeto de un recurso ante
el Tribunal de Arbitraje o el Consejo de Estado, segin si ha tomado la forma de un
acto de naturaleza legislativa o de un decreto.

II. Participacién de las comunidades y de las regiones en la formacion
del derecho comunitario

La participacién de las comunidades y de las regiones en la formacién del dere-
cho comunitario debe ser examinada desde una doble dimensién.

Hay que preguntarse, en primer lugar, en qué medida el Tratado sobre la
Unién Europea ha llamado a las comunidades y a las regiones a participar en el
proceso de decisidn sobre el plan europeo.

Luego se examinard cémo la Constitucién belga y las leyes especiales han aso-
ciado las regiones y las comunidades a la formacién del derecho comunitario.

1. Las disposiciones del Tratado sobre la Unién Europea

1.1. Participacién de las regiones y las comunidades en el Consejo
de la Comunidad Europea

El articulo 146 del Tratado que instituye la Comunidad Europea prevé que «el
Consejo estd formado por un representante de rango ministerial de cada estado
miembro, habilitado para obligar al gobierno de ese estado miembro».

Esta composicién permite al Estado federal belga hacerse representar vélida-
mente pot un ministro que no pertenezca al Gobierno federal.

A fin de dar a esta regla su plena eficacia en el orden juridico interno, hemos
inscrito en nuestro derecho que «los gobiernos (de las regiones y de las comunida-
des) estdn autorizados para obligar at Estado en el seno del Consejo de las Comuni-
dades Europeas donde uno de sus miembros represente a Bélgica», conforme a un
acuerdo de cooperacién,

Efectivamente, se ha concertado un acuerdo de colaboracién relarivo a la repre-
sentacién del Reino de Bélgica en el seno del Consejo de Ministros de la Unién
Europea. Los principios que gobiernan esta representacién son los siguientes:

5. Relacién Cerexhe, Doc. parl. Senado, 100/16/2¢ (S.E. 1991-1992), p4g. 18.
6. Doc. Parl., Camara, 798-3 (5.0. 1991-1992), pig. 7.
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4) La posicién belga se ha establecido en la coordinacién asegurada en el seno
del Ministerio de Asuntos Exteriores.

&) El responsable belga sélo toma posicién respecto a las materias que hayan
sido objeto de una coordinacién previa.

¢} La posicién belga se ha establecido por via de consenso. En caso de falta de
consenso, se apela 2 la Conferencia Interministerial de Politica Extranjera.

d) La Conferencia Interministerial decide la representacién del Reino entre la
autoridad federal y las entidades federadas en funcidn de la configuracién del Con-
sejo.

&) Cuando corresponde a las entidades federadas ocupar el lugar de Bélgica,
estd previsto un sistema de rotacién entre estas diferentes entidades.

1.2. El Comité de las Regiones

El articulo 198 A del Tratado sobre la Unién Europea ha instituido un comité
de cardcter consultivo compuesto por representantes de las colectividades regiona-
les y locales, denominade Comité de las Regiones.

El objetivo era el de crear un instrumento més cercano a la base de los ciudada-
nos. Este nuevo 6rgano es uno de los elementos de la aplicacién del principio de
subsidiariedad.

Sus miembros estardn en condiciones de acercar més al ciudadano la construc-
cién europea.

Los 189 miembros, cuyo reparto por estado se fija en el articulo 198 A
anteriormente citado (12 representantes para Bélgica), son nombrados por 4 afios,
segin proposicién de los estados miembros respectivos, por el Consejo instituido
por unanimidad.

Segun el articulo 198 C, apartado primero, el Comité de las Regiones es con-
sultado por el Consejo o por la Comisién:

— Obligatoriamente en los casos previstos en el Tratado, es decir, la educacién
en el marco de la politica social, la cultura, la salud pablica, los transportes,
las telecomunicaciones y la energia en ¢l marco de las redes transeuropeas, y
la cohesién econdmica y social.

— Si una de estas instituciones lo cree oportuno.

Puede otorgirsele un plazo para dar su opinién. Expirado este plazo, puede
hacerse caso omiso de la demanda de dicramen (art. 198 C, apdo. 2).

Por otro lado, cuando se solicita una opinidén al Comité Econémico y Social
segn el articulo 198, el Comité de las Regiones es informado de ello y puede
igualmente emitir un dictamen al respecto «cuando estima que estdn en juego inte-
reses regionales especificos» (art. 198 C, apdo. 3).

Finalmente, «puede emitir un dictamen por propia iniciativa en el caso en que
lo crea atil» (art. 198 C, apdo. 4).

Segtin el articulo 198 C, i# fine, «el dictamen del Comité, asi como un informe
de las deliberaciones, se transmiten al Consejo y a la Comisiéno.
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En Bélgica, las regiones y las comunidades estin representadas; las colectivida-
des locales no lo estan.

2. Las disposiciones de derecho interno

Se han tomado diferentes medidas a fin de asegurar una participacién y una
mejor informacién de las regiones y las comunidades en la problemarica europea.

2.1. Concertacién o modificacién de tratados mixros

El Tratado sobre Ia Unién Europea es, desde el punto de vista de nuestro orden
juridico interno, un tratado mixto, es decir, un tratado que concierne simultinea-
mente a materias que pertenecen a la competencia exclusiva de la autoridad federal
y a materias que son competencia exclusiva de las entidades federadas.

El ardiculo 167, parrafo 4, de.la Constitucién, indica que correspondera a la
Ley especial precisar las modalidades de concertacién de estos tratados. Esta remice
a un acuerdo de cooperacién que se concertd el 8 de marzo de 1994,

Dos principios han inspirado este acuerdo: por un lado, el principio de igual-
dad de los diferentes componentes del Estado y, por otro lado, el reconocimiento
de una funcién de coordinacién, incluso de primacia al Estado federal.

En virtud del primero, las entidades federadas estan asociadas a la concerracién
de tratados mixtos en los estadios de iniciativa, negociacién, firma y asentimiento.

— Si las comunidades o las regiones consideran oportuna la apertura de ne-
gociaciones, apelan a la Conferencia Interministerial de Politica Extranjera,
a fin de solicitar que el Gobierno federal tome una iniciativa.

— Los representantes de las entidades afectadas negocian en pie de igualdad,
bajo la direccién coordinadora del Ministerio de Asuntos Exteriores.

— El tratado est4 firmado por el ministro federal de Asuntos Exteriores y por el
ministro designado por el gobierno de cada entidad concernida.

— El Parlamento federal y los consejos de las entidades concernidas dan los
asentimientos.

2.2, Transparencia democrarica del proceso de decisién a nivel europeo

A. Las cdmaras federales, pero también las asambleas de las regiones y de las
comunidades, son informadas desde su apertura y durante toda la duracién de las
negociaciones con vistas a cualquier revision de los tratados que instituyan las co-
munidades europeas y de los tratados y actas que las han modificado o complerado.
Son informadas de ello antes de la firma {Const. arc. 168; L. Esp. 8 de agosto de
1980. art. 16, par. 2).

B. Las proposiciones de reglamentos, de directivas o de otros actos normativos
de la Comisién de las Comunidades Europeas deben ser transmitidas a las cimaras
y a los consejos de Comunidad y de Regién, desde que pasan al Consejo de las
Cemunidades Europeas (L. Esp. 8 de agosto de 1980, art. 92 guarer).








