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I. INTRODUCCION

El proceso descentralizador en que se encuentra inmerso el ordena-
miento juridico italiano se ha tratado de articular a través de dos mecanis-
mos (1). Uno de ellos infelizmente concluido y otro ain en marcha. El

(*) Trabajo adscrito al proyecto «G. V-B-ES-17-091-96».

(1) Ambos procedimientos caminaban en una linea descentralizadora, ya sea a nivel
politico, ya sea administrativo, y trataban de completar el proceso iniciado con-los decre-
tos de trasferencia de funciones de 1972 y el DPR nam. 616 de 1977, que intentaban acer-
car el funcionamiento de las instituciones a la Carta constitucional, que consagraba un Es-
tado regional hasta el momento sin desarrollar. Vid. un analisis combinado de los proce-
sos de reforma en Marco CAMMELLI, «Regioni, federalismo, riforma amministrativa», en el
libro colectivo Saggi e materiali di diritto regionale, coordinado por Augusto BARBERA y Li-
cia CALIFANO, Maggioli, Rimini, 1997, pags. 310-339. También en Alessandro P1zzorusso,
«Un utile contributo per riscrivere le regole, ma restano rischi di un aproccio demagogi-
co», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano, 1997, p4gs. 83-85, y en concreto
en pag. 85, en donde ya se mostraba mas esperanzado de un éxito de la reforma legislativa
que de aquella constitucional. En cuanto a la compatibilidad de ambas reformas o a la po-
sible fecha de caducidad de la reforma administrativa ligada a la reforma constitucional,
la doctrina en general las entiende compatibles y considera que el paso dado por la refor-
ma administrativa ha servido de referente a la reforma constitucional y hubiera sido per-
fectamente susceptible de permanencia cn caso de que se hubicra aprobado la menciona-
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primero era el proceso de reforma constitucional iniciado con la institu-
cién por la Ley Constitucional 1, de 24 de enero de 1997 (2), de una Co-
mision bicameral a tal efecto. El scgundo de ellos, de caracter legislati-
vo, es el proceso de descentralizacién y simplificacién administrativa
que sc pone en marcha con las Leyes de delegacién de 15 de marzo de
1997, ndm. 59 (3), y de 15 de mayo de 1997, nim. 127 (4), y la Ley 191,
de 16 de junio de 1998 (5); las denominadas Leves Bassanini, cn alusién a
Franco Bassanini, Ministro de la Funcién Publica del Gobierno Prodi y
promotor de la reforma.

Eran dos procesos que, aunque divergentes cn el alcance de la reforma
y el rango de las disposiciones a través de las que sc realizaba, conver-
gian, en partc, en el fin descentralizador. El proceso de reforma constitu-
cional, encaminado hacia la instauracién dc una auténtica Republica fe-
deral, pretendia una descentralizacién politica en la cual los entes que de-
bfan salir mas beneficiados eran las Regiones, que han sido las grandes
defraudadas por la falta de desarrollo y aplicacién de la Constitucién re-
gional de 1947 (6). Este proceso, como apuntabamos, ha concluido sin lo-
grar el objetivo para el que se inici6 y la Comision bicameral ha dado por
concluidos los trabajos sin éxito.

Por su parte, el proceso de reforma legal, a pesar de que ¢l instrumento
normativo es de nivel inferior, no le va a la zaga en importancia. MELONI
ha llegado a decir que se trata de una transformacién de dimensiones his-
téricas, v que si tan sélo un tercio de los objctivos trazados por las Leyes

da reforma constitucional. En esa linea, entre otros, Giorgio PASTORL. La redistribuzione de-
lle funzioni: profili istituzionali, en «Le Regioni», XXV, nim. 5, octubre 1997, pags. 749-
761, y en concreto 751 también, Galileo Maxz1, Privatizzazione in vista nel pubblico impie-
go. Da luglio 98 contenzioso al giudice ordinario, en «1l Sole 24 Ore, Guida al Diritto», mar-
zo 1997, pags. 83-88, v en concreto 88. Otros como VANDELLI hablaban incluso de una
«basaninizacién» de la reforma constitucional, ya que algunos puntos se toman o se inspi-
ran directamente en las reformas de este Ministro. Vid. Luciano VAxDELLL, Dalle aree me-
tropolitane ai Comuni minori: riordino territoriale e forme ddi collaborazione, «Le Regioni»,
XXV, nim. 5, octubre 1997, pags. 831-841, v en concreto 832,

(2) Publicada en la «Gazzetta Ufficiale» del 28 de cnero de 1997.

(3) Publicada en el suplemento ordinario niim. 36/L de la «Gazzetta Ufficiale» del 17
de marzo de 1997, nim. 63. Esta Ley modifica parcialmente la Ley de 23 de octubre de
1992, nam. 421, que establecia una delegacién al Gobierno para la racionalizacién v la re-
visién de las disciplinas en matceria de sanidad, de emplco publico v de previsién y finan-
zas territoriales. «GU» de 31 de octubre de 1992, nim. 257.

(4) Publicada en ¢l suplemento ordinario nim. 98 de la «Gazzetta Ufficiale» del 17 de
mayo de 1997, nim. 113,

(5) Publicada cn el suplemento ordinario num. 110 de la «Gazzetta Ufficiale» nim.
142, de 20 de junio de 1998.

(6) Elintcnto de llevar a cabo una reforma constitucional en ltalia dura ya mas de
quince afos, ya quc sc¢ inicia con los intentos de reforma de la Comision Bozzi de 1983,
prosigue con la Comisién De Mitalotti v la Comisién Speroni cuando la Liga Norte for-
maba parte del Gobierno. Ademas de a este aspecto de la descentralizacion politica se
debe hacer frente, entre los problemas mas acuciantes, a una crisis de gobernabilidad,
a la crisis de la representacion y a la crisis del bicameralismo. Vid. sobre ¢l tema el en-
sayo de Augusto BarBERA y Licia CaLiFaxo, «Dall'attuazione dell'ordinamento regionale
ai progetti di riforma del Titolo V della Costituziones, en el libro colectivo Saggr e mate-
riali di diritio regionale, coordinado por los autores citados, Maggioli, Rimini, 1997,
pags. 15-32.
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de delegacién se llevara a buen puerto estariamos ante un cambio de nota-
bilisima importancia (7). Esta amplia reforma de base legal tiene como
idea regulativa central una reorganizacién de la Administracién publica
acompanada de una descentralizacién administrativa basada en el princi-
pio de subsidiariedad (8) a nivel interno, en virtud del cual el ente encarga-
do de la ejecucién debe ser el més cercano al ciudadano (9).

No se limita la reforma legal al aspecto descentralizador y de reorgani-
zacién, sino que, como a continuacién se analizara, se reforma también
ampliamente la regulacién sustantiva de ciertas materias; se trata, como
ha dicho el propio Ministro Bassanini, de «cambiar la cultura de la Admi-
nistracién publica» (10) o, como ha dicho PasTori, de «realizar una nueva
vision del sistema que asegure una directa correspondencia entre realidad
social y administracién» (11).

II. LA LEYDE 15 DE MARZO, NUM. 59 (Ley BASSANINT 1)
1. Sus principios

Del contenido de esta Ley, que lleva por titulo «Delegacion al gobierno
para la transferencia de funciones y tareas a las Regiones v a los entes lo-
cales, para la reforma de la Administracién publica y la simplificacién ad-
ministrativa» (12), y siguiendo a PASTORI (13), podemos extraer los princi-

(7) Vid. Guido MeLox1, /] trasferimento di funzioni e la riforma della pubblica aninii-
nistrazione nella I. n. 59 del 1997, en «Gazzetta Giuridica, Giuffre Italia Oggi», nim.
16/1997, pags. 5-9, v en concreto 9. En esta misma linea, Oberdam FoORLENzA, Dal decentra-
mento alla semplificazione. Al governo solo un anno per emanare i decreti, en «Il Sole 24
Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 76-79, vy en concreto 76, donde afirma que esta
reforma es tan importante para el Derecho administrativo como la aprobacién de un nue-
vo cédigo para aquellas disciplinas cuya regulacién esta codificada.

(8) Vid. Oberdam FoRrRLENZA, «Dal decentramento alla semplificazione. Al governo
solo un anno per emanare i decreti», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano,
1997, pag. 77, donde pone de manifiesto que la actuacién del principio de subsidiariedad
hace necesario acercar la decisién administrativa y la gestion de los procedimientos a los
destinatarios de los mismos. Ese principio de subsidiariedad se conecta necesariamente
con el principio de residualidad en relacién al Estado. Vid. los articulos 1.2, 3.1.b) y 4.3 de
la Ley 59/1997 v también el articulo 3 de la Ley 142/1990, de Ordinamento delle autonomie
locali. Vid. también sobre el principio de subsidiariedad Giuseppe Busia, en «Va dove ti
porta il principio di sussidiarieta», en Giuda alle Leggi Bassanini, 11 sole 24 ore, Milano,
1997, pag. 84.

(9) Este principio es fundamental en el reparto de funciones entra la Unién Europea
y los Estados miembros, y asi ha sido recogido en el articulo 3.b).2 del Tratado de Maas-
tricht.

(10) Vid. el articulo de Martino CavaLti, con el titulo Si delle imprese alla Bassanini,
en prensa, en <1l Sole 24 Ore», martes 10 de febrero de 1998, num. 40, pag. 11.

(11) Vid. Giorgio PaSTORI, La redistribuzione delle funzioni: profili istituzionali, en «Le
Regioni», XXV, num. 5, ottobre 1997, pags. 749-761, y en concreto 750.

(12) Esta Ley ha sido definida atécnicamente como Ley Bassanini del «federalismo
administrativo». Esta calificacion no parece apropiada y parece mas adecuado hablar sim-
plemente de descentralizacion administrativa frente a una descentralizacién politica que
estudia la Comisién bicameral.

(13) Giorgio PASTOR!, La redistribuzione delle funzioni: profili istituzionali, en «Le Re-
gioni», XXV, num. 5, ottobre 1997, pags. 749-761, v en concreto 751.
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pios que deben guiar todo el proceso que se inicia con ella y que se pueden
reconducir a tres: subsidiariedad, funcionalidad y responsabilidad (14).

El principio de subsidiariedad no es nuevo en ¢l ordenamiento juridi-
co italiano, sino que ya se encuentra recogido en la Carta Europea de las
Autonomias Locales, ratificada por Italia con la Ley 439, de 30 de diciem-
bre de 1989. La presente Ley recoge este principio vy lo sitiia como uno de
los ejes de la reforma, pretendiendo otorgarle la vigencia efectiva que has-
ta ahora le ha faltado. Este principio, ya recogido en el articulo 1 y defini-
do en el articulo 4, viene aplicado a lo largo del texto en diferentes precep-
tos como criterio de distribucién de funciones entre los diversos niveles
de gobierno publico; demuestra la voluntad de construir un sistema que,
partiendo de abajo hacia arriba, haga una distribucién de funciones de
manera que las comunidades mas pequenas puedan ejercitar todas aque-
llas tareas administrativas que se localicen en ellas salvo las que, estricta-
mente y por su naturaleza, no puedan ser ejercitadas sino por el ente su-
perior. Con ello, los mayores bencficiados de esta Revoluzione a Costitu-
zione invariata (15) scran los cntes locales, como entes mas préximos a
los ciudadanos (16).

(14) Los principios enunciados en la Ley como directrices de la reforma son: Subsi-
diaricdad.—Transmisién completa de funciones salvo las reservadas.—Eficiencia y econo-
mia.—Cooperacién.—Responsabilidad y unidad de la Administracién.—Homogeneidad en
la atribucién de funciones a los mismos niveles de gobiermo.—Adecuacién de las funciones
transferidas a las estructuras de las que disponga ¢l ente que las recibe.—El principio de
diferenciacién de funciones segun las caracteristicas del ente que las recibe.—El principio
de cobertura financiera.—E] principio de autonomia organizativa y reglamentaria en ¢l
cjercicio de las funciones transteridas. Vid. un analisis detallado de cada uno de estos
principios en Italo VOLPE, Poche ombre sui principi della delega. Per un trasferimento senza
problenii, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 102-106.

(15) Esta expresion, que ha hecho fortuna, se utiliza para indicar que tanto con las
Leycs Bassanini como con su desarrollo sc esta procediendo a la transferencia maxima de
competencias del centro a la periferia, sin variar la Constitucién. Vid. una explicacién de
este concepto en Giuseppe RAMBAUDI, Lo Stato decentra: sugli enti pioggia di nuovi poteri,
en «Italia Oggi», anno 8, num. 79, Venerdi 3 Aprile 1998, pag. 17. Vid. también Oberdam
FORLENZA, «Dal decentramento...», ob. cir., pag. 78. Escéptico sobre el alcance real de csta
reforma Marcello CLARICH, en «Per Famministrazione scauia Yora della riforma. La vera
sfida ¢ alla burocrazia», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano, 1997, pag. 81,
que expresa su micedo a que los Decretos legislativos vy Reglamentos que el Gobicrno debe
cmanar puedan frenar la reforma.

(16) Esta caracteristica se aprecia, por ejemplo, en ¢l articulo 4.1 de la Ley 39/1997,
que dispone: «En las materias del articulo 117 de la Constitucién, las Regiones, de acuer-
do con sus particulares ordenamientos regionales, confieren a las provincias, a los munici-
pios v a los otros entes locales todas las funciones que no requieran el ¢jercicio unitario a
nivel regional...» Se aprecia una pérdida de funciones cjccutivas por parte de las Regiones
que van a parar a los entes locales. El que ¢l tema central de estas Leyes son los entes loca-
les se aprecia, por ejemplo, en que ¢n la Ley 127/97, de sus 17 larguisimos articulos, ocho
de cllos se refieren a los entes locales. El salto en importancia del papel de los entes loca-
les ha hecho que incluso el presidente de la ANCI, Enzo Bianco, haya pedido la reforma de
los Estatutos regionales para adaptarlos a la nueva situacién y que en esa reforma la ac-
tuacion de los entes locales no puede ser solamente covuntural, sino que debe tener una
importancia real. Vid. el articulo de Gianni MACHEDA, con el titulo ! sindaci chiedono risor-
se adeguate, en «Italia Oggi» de 3 de abril de 1988, pag. 29. Vid. también Sarah PozzoLt, 1
dlgs sul trasferimento di funzioni potenzia le competenze a livello locale, en «Italia Oggi» de
3 de abril de 1988, pag. 29.
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Por lo que respecta a la funcionalidad, ésta expresa la necesidad de que
exista un equilibrio o adecuacién entre la dimensién de las funciones y la
dimensién del ente que debe llevarlas a cabo. Este principio no implica ne-
cesariamente que aquellas funciones que un ente individualmente conside-
rado no pueda ejecutar deban pasar al ente de nivel superior, sino que la
adecuada dimensién no es necesario que sea territorial, sino que puede ser
organizativa y ésta se puede lograr a través de la asociacién de entes meno-
res, como es el caso de las Comunidades montanas. Con ello la funcionali-
dad viene a constituirse en una espccie de corrector del principio de subsi-
diariedad. Favorece la Ley con la aplicacién de este principio a las asocia-
ciones de municipios, a las cuales se les concede la misma posibilidad de
adquirir funciones que a los mismos municipios. Se insiste con ello, como
pone de relieve VANDELLI (17), cn la linea de la Ley 142 de 1990 c¢n el senti-
do de primar la diferenciacion a la homogeneidad; no todos los municipios
van a asumir las mismas funciones, sino aquellas para las que estén capa-
citados organizativa y estructuralmente, va sea de forma individual o de
forma asociativa con otros municipios o entes menores. Se revaloriza, en-
tre otras, la figura de la ciudad metropolitana que, obviamente, suministra
estructuras para una mayor y mejor gestién de funciones administrativas.

En relacién con el principio de responsabilidad de la Administracién,
la Ley lo relaciona estrechamente con el de unicidad. Se pretende que to-
das las funciones conexas o complementarias puedan ser realizadas por un
tnico sujeto. Esto presenta dos grandes ventajas, una desde el punto de
vista de la eficacia, que obviamente se mejora, y otra desde el punto de vis-
ta de la individualizacién de la responsabilidad para el ciudadano, que co-
nocer4 con nitidez quién es el responsable del procedimiento. Este princi-
pio no es en absoluto incompatible con el de la necesaria cooperacién en-
tre los difercntes niveles de administracién y que es imprescindible para
lograr una Administracién flexible. Sin embargo, esos instrumentos de
cooperacién no deben empaiiar la asuncién de responsabilidad por el suje-
to que la tiene atribuida y que es quien la debe ejercer.

2. Objetivos

La Ley, y en general el proceso que con ella se inicia, se propone tres
objetivos fundamentales como son:

— La transferencia a las Regiones y entes locales de funciones y tareas
de ejecucion.

— La reorganizacién de la Administracién central y periférica del Es-
tado, no solamente como necesaria consecuencia de la transferen-
cia de competencias a las Regiones y entes locales, sino como ac-

(17) Luciano VANDELLI, Dalle aree metropolitane ai Comuni minori: riordino territoriale
e forme ddi collaborazione, «Le Regioni», XXV, num. 5, octubre 1997, pags. 831-841, y en
concreto 831-833.

451



JOSE VICENTE MOROTE SARRION

tuacién dirigida a lograr una mayor eficiencia y modernizacién de
la organizacién administrativa

— La simplificacién administrativa (18). Sin desconocer la trascen-
dencia y la importancia del proceso de simplificacién que la pre-
sentc Ley lleva a cabo, éste queda en un segundo plano puesto en

relacién con los otros dos arriba apuntados y en ¢l se centrara la
Lev 127/1997 (19).

3. Plazos de la reforma

La Ley prevé, en primer lugar, un periodo general de tres afos para la
aplicacién de la reforma, estableciendo a posteriori plazos parciales infe-
riores. Los plazos son los siguientes:

— El articulo | de esta Ley establece que ¢l Gobierno ticne nueve me-
ses de tiempo para cmanar uno o varios Decretos legislativos dirigi-
dos a conferir a las Regiones o cntes locales (20) funciones y debe-
res administrativos segin los principios de la Ley (21). Este plazo
de nueve mese fue ampliado por la Ley 127/1997 hasta el 30 de
marzo de 1998 (22).

— El Gobierno dispone de un plazo de un ano para corregir e integrar
los Decretos legislativos emanados segun el articulo 1 desde la en-
trada en vigor de dichos Decretos legislativos.

(18) Oberdam ForLENZA, «Dal decentramento...», ob. cit., pag. 77.

(19) Apunta CAMMELLI, comentando csta parte de la reforma, que el mantenimiento
del Estado Social en Ttalia sélo sera posible si al complejo de los aparatos publicos se le
aplica con éxito esta radical obra dec simplificacién, innovacién y racionalizacién. Vid.
Marco CAMMELLL, «Regioni, federalismo, rilorma...», ob. cir., pag. 313.

(20) Por «entes locales», como el articulo 1.1 i#n fine de la propia Ley 59/1997 indica,
debe enienderse tanto municipios y provincias como las Comunidades montanas, asi
como el resto de entes locales. Oberdam FORLENZA, «Legge Bassanini senza alcun secreto.
Con il vademecum per capire la normativa», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore,
Milano, 1997, pags. 91-95, ¥ en concreto pags. 92-93, apunta que la referencia explicita a
las Comunidades montanas sc inserta en una linea va iniciada por la Ley 142/1990, y en
concreto cn sus articulos 28 y 29, de superacién de las funciones puramente montanas de
estas Comunidades. Asi, en esta Ley 59/97 se trata de parificar las Comunidades montanas
a los Municipios y Provincias, de la misma manera que la Ley 142/1990 establecia que,
ademas de promover la revalorizacién de las Comunidades montanas, también se debia
promover el ejercicio asociado de funciones municipales que no necesariamente tengan
una finalidad especifica montana.

(21) Esta Ley entré en vigor el 1 de abril de 1997; por tanto, el plazo para emitir los
Decretos legislativos c¢s el 1 de encro dec 1998.

(22) Tal ¥ como dispone la Ley, sobre los proyectos de Decretos legislativos deberan
pronunciarse la Comisién parlamentaria especifica creada por el articulo 5 para vigilar la
ejecucién de la reforma; también la Comisién parlamentaria competente para los asuntos
regionales; también la Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado, las Re-
giones y las provincias auténomas de Trento y Bolzano, y también la Conferencia Estado-
ciudad y autonomias locales ampliada a los representantes de las Comunidades montanas.
Una vez aprobados los Decretos legislativos y como dispone el articulo 10, en el periodo de
un afio podran realizarse correcciones e integraciones con respeto de los mismos criterios
y principios directivos y con los mismos procedimientos.
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— El articulo 4 establece que las Regiones deben repartir las funcio-
nes con los entes locales en el plazo de seis meses. Si no lo hacen
asi, se prevé la intervencién sustitutiva del Estado en un periodo de
tres meses.

— Antes del 31 de diciembre de 1999, el Gobierno debe haber conclui-
do la labor de reordenacién de la actividad administrativa con De-
creto del Presidente del Consejo (23).

— Antes del 31 de diciembre del 2000, el Gobierno debe haber transfe-
rido a los entes locales y a las Regiones, con Decreto del Presidente
del Consejo, los recursos y los bienes necesarios para el ejercicio de
las funciones transferidas, en un volumen cquiparable al que era
utilizado por el Estado (24).

a) La descentralizacion (25).

El articulo 1 de esta Ley establece que el Gobierno debe emanar uno o
varios Decretos legislativos (26) con ¢l tin de conferir a las Regiones y entes
locales funciones y deberes administrativos segin los principios de la Ley.
Se trata de una amplia delegacién legislativa que pretende provocar un
cambio radical en la manera de entender la Administracién italiana en ge-
neral y en especial la relacion Estado-periferia. Las delegaciones contenidas
en la Ley permitiran introducir el nivel méximo de descentralizacién admi:
nistrativa compatible con la Constitucién. La expresion Stato leggero ha he-
cho fortuna para referirse a la situacién en que debe quedar la Administra-
cién estatal tras la finalizacién de este proceso descentralizador (27).

(23) Para estos Decretos de reordenacién se exige el dictamen del Consejo de Estado
y de la Comisién de vigilancia del articulo 5.

(24) Sobre los provectos de estos Decretos es necesario el dictamen de la Comisién
parlamentiaria especifica creada por el articulo 3 para vigilar la ejecucién de la reforma;
también la Comisién parlamentaria competente para los asuntos regionales; también la
Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado, las Regiones y las provincias
auténomas de Trento y Bolzano, ¥ también la Conferencia Estado-ciudad y autonomias lo-
cales ampliada a los representantes de las Comunidades montanas. También deberan ser
oidos los organismos representativos de los entes locales funcionales, v también debe que-
dar asegurada la consulta de las organizaciones sindicales mas representativas.

(23) Vid. un analisis histérico sobre el proceso descentralizador desde el punto de
vista administrativo en Italia en [talo VOLPE, Nei confini tracciati dalla Carta costituzionale,
valorizzate le competenze degli enti territoriali, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo
1997, pags. 93-99.

(26) En el momento de la discusién parlamentaria que precedié a la aprobacién de la
Ley se plante6 la adecuacién de los Decretos legislativos a una reforma de esta amplitud, v
en concreto la posible vulneracién de tres requisitos constitucionalmente exigidos, como
eran la especificacion de los principios v criterios directivos, el tiempo limitado de la dele-
gacién vy la indicacién de objetivos definidos. Finalmente, el Parlamento, teniendo en
cuenta que las grandes reformas de la Administracién en Italia se han realizado siempre a
través de este instrumento, se decanté por una utilizacién amplia del instrumento del De-
creto legislativo.

(27) Vid. esta terminologia, entre otros, en Italo VOLPE, Cura dimagrante per gli uffici
pubblici e lo Stato si prepara a «traslocare», en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo
1997, pags. 99-101, y en concreto 100.
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Se debe examinar qué es lo que rcalmente se esta transfiriendo: se cs-
tan transmitiendo funciones y tareas administrativas. Y lo seran todas
aquellas relativas al cuidado de los intereses y a la promocién de las res-
pectivas comunidades, asi como todas las funciones y tareas localizables
en los respectivos territorios v estén siendo cjercitadas por quien quiera
que sea, ya se trate de un 6rgano de la Administracién del Estado, central
o periférico, o bicn otros entes o sujetos publicos (28).

La competencia legislativa en esas materias correspondera a las Regio-
nes cuando se trate de materias en las cuales las Regiones tienen competen-
cia legislativa, porque asf lo dice el articulo 117 de la Constitucién (29). En
el resto permanecera en manos del Estado. Con lo que mas alla no se pro-
duce una transferencia de competencia legislativa.

(28) El articulo 1.2 de la Ley dispone que esta transferencia se debe hacer siempre de
acuerdo con ¢l principio de subsidiariedad del articulo 4.3, letra a), de esta Ley y del ar-
ticulo 3 de la Ley dec 8 de junio de 1990, num. 142. El articulo 4.3 dispone que la transfe-
rencia de funciones debe hacerse de acuerdo con: «a) ¢l principio de subsidiariedad, con
la atribucién de la gencralidad de deberes v de funciones a los municipios, a las provincias
y a las Comunidades montanas, segun las respectivas dimensiones territoriales, asociati-
vas y organizativas, con la sola exclusién de las funciones incompatibles con la dimension
misma, atribuyendo las responsabilidades publicas también con ¢l fin de favorecer la
asuncion de funciones y de deberes de relevancia social por parte de las familias, asocia-
ciones y comunidades, a la autoridad territorial ¥ funcionalmente mas cercana a los ciuda-
danos interesados». Con la parte final de este articulo 4.3 sc evidencia que entra dentro de
los objetivos de la Ley que alli donde sea posible se produzca una interiorizacién de la ad-
ministracién por parte de los grupos sociales. Por su parte, ¢l articulo 3 de la Ley 142/90
dice: «1. En la linca del articulo 117.1 v 117.2 y del articulo 118.1 de la Constitucién, man-
teniendo las funciones que correspondan a exigencias de cardcter unitario en los respecti-
vos territorios, las Regiones organizan el ¢jercicio de funciones administrativas a nivel lo-
cal a través de municipios v provincias. 2. Al fin del punto 1, las Leyes regionales se adecu-
an a los principios establecidos cn esta Ley ¢n orden a las funciones del municipio v de la
provincia, identificando en las materias v en los casos previstos por el articulo 117 de la
Constitucién los intereses municipales y provinciales. En relacién a las caracteristicas de
la poblacién y el territorio. 3. La Ley regional regula la cooperacién de los municipios v las
provincias. Entre ellos v con las Regiones, con el fin de realizar un eficaz sistcma de auto-
nomias locales al servicio del desarrollo econémico-social y civil. 4. La Ley regional deter-
mina los objetivos generales de la programacion econémico-social y territorial y sobre esta
basc reparte los recursos destinados a la financiacion de los programas de inversion de los
entcs locales. 5. Los municipios y provincias colaboran en la determinacién de los conteni-
dos en los planes y programas del Estado y de las Regiones y disponen su especificacién y
actuacion, dentro de su competencia. 6. La Ley regional establece formas y modos de la
participacion de los entes locales en la formacién de los planes y programas regionales y
del resto de los actos de las Regiones. 7. La Ley regional fija los criterios y los procedi-
mientos para la formacion y actuacion de los actos e instrumentos de la programacion so-
ciocconémica y de la planificacién territorial de los municipios y de las provincias, rele-
vantes c¢n funcién de los fines de la actuacién de los regionales. 8. La Ley regional discipli-
na ademas, con normas de caracter gencral, maneras y procedimientos para la
verificacién de la compatibilidad de los instrumentos del punto 7 y los programas regiona-
les, donde existan.»

(29) El articulo 117 dispone que la Regién puede emanar normas legislativas en una
lista de materias siempre dentro de los principios establecidos por las Leyes del Estado y
sin dafar ¢l interés nacional o de otras Regiones. Estas matcrias son: Organizacién de
las oficinas y de los entes administrativos dependientes de la Regién.—Circunscripciones
comunales.—Policia local, urbana y rural.—Ferias y mercados.—Beneficencia publica v
asistencia sanitaria y hospitalaria.—Enscfianza artesanal y profesional y asistencia a la en-
sefianza.—Muscos v bibliotecas de los entes locales.—Urbanismo.—Turismo e indus-
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Sin embargo, en lo relativo a las competencias de ejecucién, que es
donde realmente incide plenamente esta Ley, salvo la lista de los articulos
1.3 y 1.4, todas las demas competencias de ejecucion deben ser transferi-
das a las Regiones y entes locales con independencia de la titularidad de la
potestad legislativa sobre tales matcrias (30).

Las materias que necesariamente van a permanccer en manos del Esta-
do aumentaron durante la discusién parlamentaria de la Ley. Estas son,
entre otras, la defensa, la moneda, la justicia, el orden publico... (31). Se
trata de materias que ataiien a valores fundamentales de la Republica vy,
como tales, insusceptibles de ser gestionadas auténomamente por una Re-
gién o un ente local. Se trata de materias que ya la Corte Constitucional
habfa entendido como reservadas al Estado en cuanto relacionadas con los
principios de unidad e indivisibilidad de la Republica. La innovacién de la
técnica establecida por la Ley es que se deben concretar aquellas materias
que quedan destinadas a permanecer en el 4ambito del Estado y no aquellas
que deben ser transferidas, y todo aquello que no se establezca como per-
teneciente al Estado se entendera transferido. Al Estado quedan tunica-
mente reservadas aquellas funciones y tareas que por su naturaleza sean
intrinsecamente unitarias e insusceptibles de ser fraccionadas en el plano
administrativo. De la misma manera a la Regién quedan Gnicamente aque-
llas funciones que requieran un ejercicio unitario a nivel regional (at 4.1.)

Existe, sin embargo, una interesante diferencia segun las competencias
de ejecucion que se transfieran se refieran a las materias del 117 de la CI,
es decir, de competencia legislativa regional, o se tratc de materias que no
entren dentro del 117 Cly, por tanto, de competencia legislativa estatal.

tria hotelera.—Tranvias y lineas automovilisticas de interés regional. Viabilidad, acueduc-
tos y trabajos pablicos de interés regional —Navegacion y puertos de lagos.—Aguas mine-
rales v termales.—Canteras ¥ Turberas.—Caza.—Pesca en aguas interiores.—Agricultura y
bosques.—Artesanado.

(30) De hecho, si se examinan los articulos de la Constitucién que se citan como refe-
rencia. todos se refieren a competencias de ejecucién y no de legislacion. Asi, el articulo 1
de la Ley 59/97 hace referencia a la transferencia de tunciones v deberes en el sentido de
los articulos 3, 118 y 128 de la Constitucién, que dicen: Articulo 5: «La Repubblica una e
indivisible riconosce le autonomie locali; atiua nei servizi che dipendono dello Stato il piu
ampio decntramento amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione
alle esigenze dell'autonomia e del decentramento.» Articulo 118: «Spettano alle Regioni le
funzioni amministrative per le materie elencate nel precedente articolo, salvo quelle di in-
teresse esclusivamente locale, che possono essere attribuite dalle leggi della Repubblica
alle Provincie, ai Comuni o ad altri enti locali. Lo Stato pud con legge delegare alla Regio-
ne l'esercizio di altre funzioni amministrative. La Regione esercita normalmente le sue
funzioni amministrative delegandole alle Province, ai Comuni o ad altri enti locali o valen-
dosi dei loro uffici.» Articulo 128: «Le Province e i Comuni sono enti autonomi nell'ambito
dei principi fissati da leggi generali della Repubblica, che ne determinano le funzioni.»

(31) Las materias son: Asuntos exteriores y Comercio exterior; Defensa; Relaciones
entre el Estado v las Confesiones religiosas; Ciudadania e Inmigracién; Moneda; Aduanas;
Orden y Seguridad publicos; Correo y Telecomunicaciones; Produccién y Distribucién de
energia a nivel nacional; Previsién social; Investigacién cientifica; Grandes redes de In-
fraestructura; Tutela del ambiente v tutela del suclo; Proteccién civil; Coordinacién de las
relaciones con la UE; Relaciones con las Autoridades independientes; Instruccién Univer-
sitaria; Ordenacién y Programas escolares; Organizacioén general de la Instruccién, y Esta-
tuto juridico del personal.
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En ¢l caso de que las funciones a trasmitir estén dentro del 117 CI, y
por tanto dentro de la competencia legislativa regional, deberan scr éstas
las que ulteriormente confieran a los entes locales las competencias admi-
nistrativas, siempre que no exista la necesidad de un ejercicio unitario a
nivel regional, en cuyo caso no se producira la transferencia.

Si se trata de materias que no entran en ¢l 117 CI y por tanto la compe-
tencia legislativa cs estatal, sera éste, el legislador delegado, ¢l que directa-
mente atribuird a los entes locales las competencias cjecutivas.

Con ello sc invierte el mecanismo hasta ahora empleado, y no se opera
sobre el tradicional plano de descentralizacion horizontal de competencias
legislativas-ejecutivas entre el Estado v las Regiones, sino que sc opera so-
bre el plano vertical y, con independencia de cuél sea el legislador, el eje-
cutor tendra que ser la Administracion mas cercana al ciudadano.

La Ley ¢n su articulo 1.6 establecc una nucva técnica para evitar que
el principio de subsidiariedad pudicra quedar danado por una retencién
de competencias por parte del Estado en virtud del entendimiento de cicr-
tas materias como ligadas a los intereses generales vy, por tanto, caen cn la
6rbita del Estado. La Ley establece que la promocién del desarrollo eco-
némico, la revalorizaciéon de los sistemas productivos v la promociéon de
la investigacién aplicada son intereses publicos primarios que el Estado,
la Region, las Provincias v los Municipios aseguran en el cjercicio de sus
respectivas competencias con respeto a las exigencias de la salud, la scgu-
ridad publica y la protecciéon del ambiente. Se cataloga a esos intereses
publicos como primarios v en ellos se da participacién a todos los niveles
de administracién para evitar que sc¢ entiendan como interés de caracter
nacional y sea ésta una justificacién para la centralizacion de competen-
cias.

El Gobierno debe coger ese mandato y crear los Decrctos legislativos
necesarios para actuar tanto los principios como los mandatos explicitos
de la Ley. En esos Decrctos legislativos se deben establecer taxativamente
las funciones y las tareas quec deberdn permanecer en manos del Estado, e
indicar, sicmpre de acucrdo al principio de subsidiariedad, las tareas y
funciones que se conferiran a las Regiones o bien a los entes locales terri-
toriales o funcionales. Se deberan concretar, asimismo, nuevas formas de
colaboraciéon y acuerdo vertical y horizontal, asi como establecer nuevas
formas de utilizacién por parte del Estado de la estructura administrativa
rcgional y local. Se¢ debe, asimismo, concretar ¢l mejor modo para operar
la transferencia del personal estatal a los entes receptores de las funcioncs
descentradas.

De gran importancia es el articulo 4.5, que dispone que también las
Regiones deben aplicar el principio de subsidiariedad ¢n relacién con los
entes locales y que, por tanto, en el plazo de seis meses desde la emana-
cién de los Decretos legislativos de desarrollo, las Regiones deberan indi-
viduar aquellas competencias quc se reservan y aquellas que son transferi-
das a los entes locales. Si la Regién no procede en ese tiempo ser4 el Esta-
do el que a través de un Decreto legislativo se encargue de llevar a cabo
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esa individuacién, que estaré en vigor en tanto en cuanto la Regién no re-
alice la suya (32).

Dentro de este apartado dedicado a la descentralizacién debe hacer-
se también referencia a la Conferencia Estado-Ciudad y Autonomfas lo-
cales (33). Esta Conferencia fue instituida con Decreto del Presidente del
Consejo de 2 de julio de 1996 («GU» de 27 de enero de 1997), con el fin de
que las provincias y municipios tuvieran una sede para confrontar sus
puntos de vista con el Estado. Esta Conferencia, como dispone el propio
articulo 1 del Decreto, tiene funciones de coordinacién en las relaciones
entre el Estado y las autonomias locales, y de estudio e informacién de los
problemas conectados a las lineas de politica general que puedan incidir
sobre las funciones propias de los municipios y provincias o sobre aquellas
delegadas a esos entes por el Estado. La Conferencia es sede también de
discusién y examen de los problemas relativos a la ordenacién y funciona-
miento de los entes locales, incluidas las politicas financieras y presupues-
tarias, asi como los recursos humanos e instrumentales; también cs foro
de debate sobre las iniciativas legislativas rclacionadas con estos temas.
Esta Conferencia tiene como objetivo fundamental el favorecer el inter-
cambio de informacién y promover actividades que siempre se llevaran a
cabo bajo la responsabilidad del sujeto o sujetos que ostentan la compe-
tencia.

La Ley hace referencia a esta Conferencia en los articulos 6, 7 y 9. El
que mMas nos interesa es este ultimo. En él se delega al Gobierno para que,
a través de un Decreto legislativo, defina y amplie las atribuciones de la
Conferencia unificdndola para las materias y funciones comunes con la
Conferencia Estado-Regiones (34). Pretende la Ley, en primer lugar, un
asentamiento definitivo de esta Conferencia en el sistema institucional y lo
hace a través de tres férmulas. La primera es la elevacion de rango de su
norma fundante y reguladora, que de caracter reglamentario pasa, por
obra de la Ley, a ser de caracter legislativo. La segunda es el robusteci-
miento de sus competencias. Y la tercera es consecuencia de la unificaciéon
con la Confercencia Estado-Regiones, ya que de realizar meras funciones de
informacién y de pucsta en comun y orientacién pasa a participar en la
toma de decisiones que afectan a las Regiones de una manera fundamen-

(32) Una especifica mencién debe hacerse al articulo 22 de la Ley, que realiza una
transferencia directa de funciones sin necesidad de esperar a ulteriores Decretos legislati-
vos. Este articulo transfiere a las Regiones las funciones administrativas del Estado en ma-
teria de investigacién y utilizacién de las aguas minerales y termales y la vigilancia sobre
las actividades con ellas relacionadas, asi como las participaciones accionariales, los bie-
nes, las marcas y las pertenencias de las empresas termales. Vid. sobre el tema Oberdam
FORLENZA, Per le competenze sulle acque termali, passaggio direttto alle regioni, en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pag. 138.

(33) En general sobre este instituto, vid. Franco P1zzetni, La Conferenza Stato-Citta e
Autonomie locali, en «Giornale di Diritto Amministrativo», nam. 7/1997, pag. 670. Vid.
también Lorenzo LUATTI, Prende avvio la «Conferenza Stato-citta e autonomie locali» tra
aperti consensi e notevoli perplessita, en «Gazzetta Giuridica Giuffre Italia Oggi», nam.
17/1997, pags. 5-8.

(34) La Conferencia Estado-Regiones fue instituida y regulada por el articulo 12 de la
Ley 400, de 23 de agosto de 1988.
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tal. En esta unificacién de ambas Conferencias, las Regiones han visto per-
der parte de su poder a favor de los entes locales y se han planteado sendos
recursos de inconstitucionalidad tanto por la Region Sicilia (35) como por
la Regién Puglia (36).

Otro punto que debe ser resaltado es el relativo a los actos de direccion
y desarrollo de las actividades administrativas regionales, regulados en el
articulo 8. Alli se establece el proceso de formacion de dichos actos, en el
cual se refuerza la participacién de la Conferencia Estado-Regiones, que ve
también ampliadas sus funciones y reforzados sus poderes ya que, frente a
la necesidad anterior de consultar a dicha Conferencia, se establece ahora
la necesidad de lograr un acuerdo con ella para adoptar estos actos de
coordinacién y direccién, asi como para las directivas en ejercicio de las
funciones delegadas. Si el acuerdo con la Conferencia no se logra, sera cl
Consejo de Ministros el que debera emanar estos actos, previa consulta a
la Comisién parlamentaria para las cuestiones regionales.

b) La reorganizacion.

Es evidente que una amplia transferencia de competencias v funciones
del Estado a las Regiones vy, sobre todo, a los entes locales debe conllevar
una reestructuracién del aparato burocratico estatal y de los entes publicos
nacionales y también una neccesaria redistribucién de recursos, estructuras
v personal. Es necesario que, junto a la descentralizacion, se produzca la
reorganizaciéon. Aquel resultado no puede ser alcanzado sin una redefini-
cion de las estructuras vy, si no, se corre ¢l riesgo, que apunta MELONI (37),
de que éstas puedan oponer resistencias y de que si pasan indemnes a la
rcforma pucdan activar un larvada guerra de reconcentracién. Toda la Ad-
ministracién central y periférica del Estado se reestructura segan las fun-
ciones a desarrollar, que seran la vara de medir el tamano de las diferentes
Administraciones. En virtud de ese criterio, se trata asimismo de eliminar
las duplicaciones organizativas y funcionales.

Como pone de manifiesto CLARICH (38), la Ley pretende que la reforma
de la Administracién estatal, de los entes publicos nacionales (39) y de los

(35) Recurso del Presidente de la Region Sicilia para la declaracién de inconstitucio-
nalidad de los articulos 8 y 9 de la Ley de 15 de marzo de 1997, nam. 59, par. 1-7.

(36) Recurso del Presidente de la Region Puglia contra algunas de las disposiciones
dela Ley de 15 de marzo de 1997, par. 4.

(37) Vid. Guido MELONI, { trasferimento di funzioni e la riforma della pubblica ammii-
nistrazione nella . n. 59 del 1997, en «Gazzetta Giuridica Giuffre Italia Oggi», nam.
16/1997 pags. 5-9, y en concreto 6.

(38) Vid. Marcello CLaRrICH, en «Per 'amministrazione...», ob. cit., pag. 81.

{39) LaLey prevé diferentes tipos de intervencién sobre los entes publicos, que segan
la clasificacién propuesta por Oberdam FoRLENZA, Obiettivo razionalizzazione delle spese
per gli enti pubblici nazionali, «<En 1l Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 124-
125, son las siguientes: La {usién o la supresion de entes con finalidades homélogas o ins-
trumentales.—La transformacién de cntes en 6rganos de una administracién cuando sea
posible satisfacer las necesidades publicas asi y sin necesidad de acudir a una persoma ju-
ridico-piiblica.—La transformacion en personas juridico-privadas de aquellos entes que
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entes privados que ejercen actividades de promocién y apoyo al sistema
productivo nacional se lleve a cabo bajo la bandera de la flexibilidad, y
opera para ello una amplia deslegalizacién en materia de organizacién y
estructura de los érganos. En el futuro, segin el articulo 13, bastara un
simple reglamento gubernativo para una reestructuracién interna. La Ley
contiene, asimismo, en el articulo 12.f) una amplia delegacién para refun-
dir o suprimir ministerios atendiendo a las competencias transferidas v te-
niendo en consideraciéon las exigencias de la pertenencia a la Unién Euro-
pea. Esa refundicién o supresién se difiere, en cualquier caso, para, al me-
nos, la siguiente legislatura (40). La Ley no impone al legislador delegado
la supresion de concretos ministerios, sino que simplemente le habilita
para ello, en caso de que lo considere necesario. Unicamente el Ministerio
de Gracia y Justicia, cuyas atribuciones vienen consagradas en el articulo
110 CI, queda fuera de una hipotética supresién.

Dentro de este punto cabe también incluir un enfoque modernizador
de las estructuras que lleve a una mayor eficacia y eficiencia de los servi-
cios publicos. En este sentido, los articulos 16 v 17 establecen las primeras
medidas. Un Comité Cientifico, ya creado por la Ley 537, de 24 de diciem-
bre de 1993, debe establecer, siguiendo las lineas trazadas mediante Decre-
to del Ministro para la Funcién Publica, una serie de proyectos dirigidos a
la modernizacién de la Administraciéon Publica, en un marco general de
optimizacién y racionalizacién de los recursos financieros (41).

El articulo 17 establece para el Gobierno la obligacién de crear todo un
sistema de controles de valoracién de la calidad de los servicios publicos

no desarrollen funciones de un importante interés pablico.—La transformacién en entes
publicos econémicos de entes con un alto indice de autonomia financiera.

El Gobierno tiene a su disposicién la posibilidad de utilizar cualquiera de estos expe-
dientes en aquellas situaciones que considere adecuadas, va que el legislador delegante no
ha establecido mayores concreciones para determinar en los casos en que una u otra me-
dida deba ser aplicada. Tanto para los entes que permanezcan con un estatuto similar al
que disponen en la actualidad como para aquellos que muten su estructura y régimen juri-
dico se prevén tres tipos de medidas: Reduccién o al menos mantenimiento de los gastos
de mantenimiento.—Racionalizacién y homogeneizacién de los poderes de vigilancia, la
cual se prefiere que sea externa que interna, limitando la participacién de representantes
de las Administraciones en los 6rganos de administracién.—Organizacién homogénea
para los entes de iguales caracteristicas y funciones similares.

(40) Articulo 12.f): «Nell'attuazione della delega di cui alla lettera aj del comma 1
dell'articolo 11 il governo si atterra oltreché ai principi generali desumibili dalla legge 23
agosto 1988, niim. 400, dalla legge 7 agosto 1990, num. 241 ¢ dal Decreto legislativo 3 feb-
braio 1993, num. 29, e succesive modificazioni ed integrazioni, ai seguenti principi e cirte-
ri direttivi: f) procedere alla razionalizzazione e redistribuzione delle competenze tra i Mi-
nisteri, tenuto conto delle esigenze derivanti del'appartenenza dello Stato all'Unione Euro-
pea, dei conferimenti di cui agli articoli 3 ¢ seguenti e dei principi e dei criteri direttivi
indicati dall’articolo 4 e dal presente articolo, in ogni caso riducendo il numero, anche con
decorrenza differita all'inizio della nuova legislatura.» Vid. sobre el tema Oberdam For-
LENZA, La riorganizazione delle strutture passa per l'abolizione di alcuni dicasteri, en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 115-118.

(41) El articulo 16 prevé que el montante que se ahorre con esa mayor eficiencia
de los servicios publicos sea destinado a la reforma de la Administracién iniciada con la
Ley 59/1997. Vid sobre el tema Tommasso MIELE, Servizi Pubblici: Corsia preferenziale
per i progeiti che mirano all'efficienza, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997,
pag. 129.
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prestados y de los niveles 6ptimos de prestacién de éstos. Se continua en la
linca abierta por el Decreto legislativo 29/1993 y por las Leyes 19 y 20, de
14 de enero de 1994, sobre el nuevo ordenamiento de la Corte de cuentas.
Con aquellas Leyes y con la Ley que aqui se analiza, se supera el tradicio-
nal control sobre la legitimidad de los actos para pasar a un control que,
sin descuidar la legitimidad, se concentra sobre la cficacia, la eficiencia y
la economia (42). La Ley desplaza e} objetivo del control desde la legitimi-
dad hacia el contraste cntre costes y resultados. Establece también la nece-
sidad de instituir sistemas objetivos de valoracién de los resultados. Para
potenciar los mecanismos de control de la accién adminisirativa, desde ese
nuevo enfoque més empresarial, el articulo 17 dispone la organizacién de
sistemnas informativos en cada Administracién que se nutriran de datos pe-
riédicos sobre los costes y los productos, asf como la constitucién bajo la
Presidencia del Consejo de Ministros de un banco de datos que enlace to-
das las Administraciones. Todo este proceso debe, asimismo, conducir a la
creacion de Cartas de servicios publicos v al establecimiento de sanciones
por su violacién.

El proceso reformador incide también sobre el estatuto de los servido-
res plblicos. Merece la pena detenernos sobre este punto, que ha sido uno
de los mas controvertidos de la reforma (43). Se mantiene la scparacién
entre responsabilidad de dircccién politica y responsabilidad de direccién
administrativa y profundiza en la privatizacién de la funcién publica ex-
tendiendo la disciplina privatistica a los dirigentes gencrales (44) y asimi-
lados. Establece la necesidad de completar la integracién de la disciplina
del empleo publico con la del trabajo privado, cxtendiendo al empleo pu-
blico las disposiciones del Codigo civil y las leyes sobre ¢l trabajo privado
cn las empresas. También establece la necesidad de transferir antes del 30
de junio de 1998 los asuntos relativos al emplco publico al juez ordinario.

(42) El articulo 17 también dispone la creacién y la claboracién anual por parte de
cada Administracion de especilicos indicadores de eficacia, eficiencia y cconomia, asi
como la comparacién entre los costes y los resultados.

(43) Vid. la polémica entre el Ministro BassaNINI v Sabino CassEsk en las paginas del
diario «La Repubblica», con el articulo de CASSESE, /! Palazzzo e il manager di Stato, publi-
cado en las paginas de «La Repubblica» el 11 de febrero, pag. 24. Y la respuesta del Minis-
tro BASSANINI con e} articulo Spoil systemi. Non scherziamo, en las paginas del mismo diario
el dia 12 dec febrero, pag. 26. Y de nuevo el articulo Allarme Lottizzazione, de Sabino CASSE-
SE, en «La Repubblicar» de 21 de febrero de 1998, pag. 18. Vid. también las criticas al nue-
vo sistema en «La Repubblica» de 13 de febrero, pag. 11, a cargo de Giorgio La MALFA, con
cl titulo I manager di Stato non hanno partito. También critico Galileo Manz1, Privatizza-
zione in vista nel pubblico impiego. Da luglio 98 contenzioso al giudice ordinario, en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 85-88, y en concreto 87. Las criticas que se
formulan a esa privatizacion de los dirigentes generales son fundamentalmente su pérdida
de imparcialidad v su mavor dependencia de los érganos politicos, que son los que los
nombran y a quien corresponde la resolucién del contrato de trabajo, perdiéndose asf las
garantfas que ascguraba cl régimen publico.

(44) Sc mantienen cn vigor las exclusiones hechas por los apartados 4 y 5 del articulo
2.” del Decreto legislativo nim. 29, de 3 de {ebrero de 1993, como son fundamentalmente:
los magistrados ordinarios, los abogados y procuradores del Estado, el personal militar y
de las Fuerzas de Policia del Estado, el personal de la carrera diplomatica y de la carrera
prefecticia y los profesores e investigadores universitarios.
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Se reconoce al Gobierno la posibilidad de establecer procesos extrajudicia-
les de conciliacion y de arbitraje en relacién a esos asuntos de los emplea-
dos publicos (43). Se simplifican los procedimientos de contratacién colec-
tiva y se prevé el otorgamiento de auténomos niveles de contratacién co-
lectiva integrativa para todas las Administraciones publicas.

Otro aspecto donde la labor reorganizadora de la reforma se deja pa-
tente es en la reestructuracién tanto del organigrama como de las funcio-
nes de la Presidencia del Consejo. El articulo 12 establece cuéles son las li-
neas directrices a las que el legislador delegado debera cefirse. Los crite-
rios fundamentales son:

— La garantia de que la Presidencia dcl Consejo tenga un papel cen-
tral, auténomo y fuerte, y diverso del que corresponde a los minis-
terios singularmente considerados. Que se le atribuyan competen-
cias no de gestién, que acabarian, utilizando la terminologia de
FORLENZA, por «ministerializarla» (46), sino funciones de acuerdo
con lo establecido en el articulo 95 de la CI, que prevé que el Presi-
dente del Consejo manticne la unidad de la direccién politica y ad-
ministrativa, promoviendo y coordinando la actuacién de los mi-
nistros y también la atribucién de verdaderas funciones de impul-
so, direccién y coordinacién. Se profundiza, por tanto, en la linea
de la Ley 400/1998 (47).

— La transferencia a los ministerios o entes auténomos de las tareas
no directamente enmarcables dentro de las funciones de direccién
y coordinacién.

— Garantizar el enlace funcional y operativo entre la Presidencia del
Consejo de Ministros y las Administraciones interesadas.

— Atribucién a la Presidencia del Consejo de las funciones atribuidas
por Ley a los ministros sin cartera siempre que estas funciones cai-
gan dentro de lo que se considera direccién y coordinacién. En
caso de que asi no sea, distribuirlas entre los ministros con cartera.

También dentro de la recorganizacién debe situarse la delegacion que se
hace al Gobierno en el articulo 18 para que reordene y racionalice las in-
tervenciones dirigidas a promover y mantener el sector de la investigacién

(45) Esta posibilidad va la habia establecido el Decreto legislativo 29/1993, aunque
solamente para la fase transitoria de mantenimiento de la jurisdiccién del juez administra-
tivo.

(46) Antes de la Ley, dentro de la Presidencia del Consejo se sitaan los Servicios téc-
nicos nacionales, los Departamentos de proteccion civil, de las dreas urbanas, del turismo
y del espectaculo... Vid. Oberdam FORLENZA, Presidenza del Consiglio: Voglia di agilita per
sconfingere finalmente il gigantismo, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997,
pags. 119-121, y en concreto 119.

(47) La Ley 400/1988 va trataba de construir la Presidencia del Consejo como sirvien-
te del Presidente del Consejo en sus labores constitucionales. La Presidencia del Consejo,
por su accién de apoyo al desarrollo de las funciones del Presidente y por su clara posicion
de centralidad en relacidn con los otros ministerios, fue disefiada como una estructura
agil y de alta profesionalidad y eficiencia, relevada de cargas burocraticas.
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cientifica v tecnolégica, asf como los organismos operantes en ¢l mismo
sector.

También llegan a la escuela los aires de reforma. El articulo 21 prevé la
concesion de personalidad juridica a las escuelas elementales, medias y a
los institutos. Un reglamento de actuacién fijaré los requisitos 6ptimos de
dimensién para la atribucién de personalidad juridica. A esto se acompa-
fiara un plan de reordenacién de la red escolar con posibles fusiones y con
la creacién de entes con diversos grados de escuela. Se establece un perfo-
do de prueba hasta el 31 de diciembre del 2000, durante el que se concede-
ra la autonomia a las instituciones que alcancen las dimensiones estableci-
das por ¢l Reglamento. Se les debe conceder autonomia organizativa y di-
dactica con respeto a los objetivos del sistema nacional de ensehanza. Esta
autonomia organizativa conlleva una mayor flexibilidad que permite liber-
tad para una optimizacién de los recursos, autoriza la diversificacion y fa-
cilita una mayor entrada de tecnologia en el ambito escolar. Permite una
reorganizacién auténoma en relacién con la ensefianza, los horarios, el
numecro de alumnos por grupo, la unidad o diversidad de grupos, las mo-
dalidades de organizacién del curse académico y las modalidades de traba-
jo del personal docente, con el limite de que las clases se den como mini-
mo en cinco dias y que se respete el nimero de dias de actividad académi-
ca previstos a nivel nacional y que se respeten asimismo las obligaciones
de los docentes previstas en los contratos colectivos. Se establece la posibi-
lidad de organizacion de actividades extracurriculares tales como cursos
formativos para adultos, iniciativas de utilizacién de las estructuras y de la
tecnologia fuera del horario escolar para conectar las escuelas ¢ institutos
con el mundo del trabajo y la firma de convenios con las Administraciones
regionales y locales. También sc establece la posibilidad de que las univer-
sidades, escuclas e institutos puedan estipular convenios con ¢l fin de favo-
recer la actividad de actualizacién, de investigacion y de orientacion esco-
lar y universitaria.

¢) La simplificacion administrativa (48).

El largo articulo 20 se dedica en particular a la simplificacién. Las no-
vedades mas importantes introducidas en esta materia por la Ley son:

1) La participacién de Regiones y entes locales a la hora de elegir las
medidas de simplificacion.

2) La simplificacién del cuadro normativo, ya que, como apunta VEs-
PERINI (49), la complejidad de éste ¢s uno de los principales escollos para

(48) La simplificacion administrativa ya habia sido afrontada en Italia por la Ley de
24 de diciembre de 1993, nim. 337, y por el Decreto-Ley de 12 de mayo de 1995, num.
163, convertido en Ley de 11 de julio de 1995, nam. 273.

(49) Vid. Giulio VESPERINI, Le nuove misure di semplificazione, en «Giornale di Diritto
Amministrativo», nam. 3/1997, pag. 431.
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lograr una actuacién administrativa 4gil (50). La mayorfa de las disposi-
ciones reguladoras del procedimiento son dictadas con Ley y, por tanto, no
facilmente modificables (51). Para poner solucién a ello se adoptan tres
medidas:

2.1) La primera es la deslegalizacién por la propia Ley de diversos
procedimientos. La Ley dispone la deslegalizacién de 112 procedimientos
enumerados al final de la Ley, que en lo sucesivo pasaran a regularse a tra-
vés de reglamentos del Gobierno (32). La mayoria de estos procedimientos
son relativos a la Administracién del Estado y hacen referencia al control y
a la disciplina de la actividad empresarial privada, y, junto a éstos, otros
muy importantes que afectan directamente a los ciudadanos, como son los
relativos a la expropiacién o al procedimiento en materia de Estado civil.

2.2) La segunda es la fijacién de los siguientes objetivos (53), que se
deben alcanzar con la produccién de esos reglamentos: regulacién unifor-
me de procesos del mismo tipo; codificacién, que se lleva a cabo reuniendo
en un unico Reglamento aquellos procedimientos, ahora dispersos, que se
refieran a la misma actividad (54).

(50) En csta misma linea, Francesco MELE, La semplificazione del procedimiento am-
ministrativo nelle leggi 15 marzo 1997, n. 59 e 15 maggio 1997, n. 127 (c.d. «Riforma Bassa-
nini»), en «Diritto Procesuale Amministrativo», nam. 4/1997, pags. 783-819, v en concreto
pag. 783, cuando apunta: «La actuacién de los criterios de economia y de eficacia de la ac-
cién administrativa... encuentra su nccesario presupuesto en la simplificacién de los ins-
trumentos a través de los cuales las normas dirigidas a realizar tal adelgazamiento.»

(51) Este fenémeno también es puesto de relieve por Marco CAMMELLI, «Regioni, fe-
deralismo, riforma...», 0b. cit., pag. 311, donde apunta que en Italia se calcula quc existen
unas 150.000 leyes en vigor.

(52) Esta receta va fuc utilizada por Sabino CasSESE cuando era Ministro de la Fun-
cién Pablica, quien con la Ley 537/1993 hacia una delegacién para simplificar una lista de
procedimientos. Con los llamados «decretos Cassese», que no eran sino unos reglamentos
de deslcgalizacion, se simplificaron algunos procedimientos. De la misma manera lo esta-
blecia el articulo 1 del DL 163/1995.

Los procedimientos que se deslegalizan directamente por esta Ley 59/1997 versan so-
bre las materias mas diversas, que van desde el procedimiento de concesién para la distri-
bucién automatica de carburante, al procedimiento de concesién para el aprovisionamien-
to de agua publica, al procedimiento para la estipulacién de contratos de colaboracién
para actividades did4cticas, como para las intervenciones extraordinarias en el Mezzogior-
no, etc.

(33) Se ha planteado la posible inconstitucionalidad de esta regulacién a través de
normas secundarias de la organizacién administrativa, ya que el articulo 97 dispone que
«i pubblici ufficci sono organizzati secondo disposizioni di legge». Los argumentos para
mantener la constitucionalidad de este tipo de regulacion son los siguientes: Este articulo
97 no impone una reserva absoluta de Ley sino una reserva relativa.—El articulo 17.2 de la
Ley 400/1998 excluye la posibilidad de deslegalizacion sélo para las materias cubiertas por
una reserva absoluta.—Esa misma linea va fue iniciada por la Ley 29/1993 y no fue decla-
rada inconstitucional. Vid. estos argumentos a favor v otros en contra de la constituciona-
lidad de estos mecanismos, v en general sobre estos reglamentos de deslegalizacién, en
Oberdam FORLENzZA, Ministeri: Regolamenti di delegificazione a rischio de legittimita costitu-
zionale, en «1l Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 122-123.

(54) Como apunta Francesco MELE, La senwplificazione del procedimiento..., ob. cit.,
pag. 786, con estos principios se pone de manifiesto cémo no se ha querido solamente ali-
gerar la labar de los 6rganos legislativos, sino que verdaderamente esta deslegalizacién es
un verdadero instrumento para lograr la simplificacion. Estos principios, en virtud de
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2.3) La tercera es la previsién anual de una Ley de simplificacién de
la accion administrativa. La Ley 59 prevé la presentacién anual antes del
31 de enero de un proyecto de Ley para la deslegalizacién de normas que
contengan procedimientos administrativos en relacién tanto al Estado
como a los entes locales, que debe indicar asimismo los principios para el
ejercicio de la potestad reglamentaria. También, y junto al proyecto de
Ley, se debe presentar una relacién de la situacién de la simplificacién de
los procedimientos administrativos. En el proyecto de Ley, que el Gobier-
no debe presentar anualmente al Parlamento, se deben proponer, por una
parte, posibles leyes de delegacion para la creacién de textos vnicos v, por
otra, las deslegalizaciones en lo relativo al procedimiento (35).

Lo verdaderamente trascendente es que de la redaccién de la Ley se
puede entender que la idea guia para proceder a la regulacién de los proce-
dimientos scra desde ahora que ésta sc lleve a cabo a través de una norma
con rango de reglamento (56). (Siempre teniendo en cuenta la falta de vin-
culatoriedad para Leves posteriores.)

3} Reducciéon de las fases del procedimiento. Los términos son em-
pleados con impropiedad y, como apunta MELE (57), no se puede reducir
las fases, que son por norma gencral la preparatoria, la dispositiva y la in-
tegrativa de la eficacia; lo que si puede hacerse es reducir los tramites de
cada fasc procedimental o los subprocedimicntos que existen dentro de un
procedimiento, tales como los dictdmenes, pero no una de las tres fases del
procedimiento.

4) Ellegislador manifiesta su preferencia por la supresion de los 6r-
ganos colcgiados que resulten superfluos y su sustitucién por érganos mo-
nocraticos —art. 20.5.e)—.

5) Rcordenacién de las competencias de los érganos, agrupacién de
las funciones por scctores homogéncos, supresion de los érganos que resul-
ten superfluos y creacién de centros interservicios donde se deben reagru-
par las diversas competencias confluentes en un tnico procedimiento. Este
centro interservicios se diferenciarfa de la Conferencia de servicios (58)
porque ésta es la unién temporal que sc enmarca dentro de los procedi-
mientos de coordinacién; el centro interservicio ticne auténtica consisten-
cia material. La Conferencia de servicios harfa refercncia a varias Adminis-
traciones, mientras que este centro interservicios parece hacer referencia a
una tnica Administracién.

6) Reduccién de los términos para la conclusién de los procedimien-

lo dispuesto en el articulo 20.7, funcionan también para el cjercicio de la potestad legisla-
tiva de las Regiones sobre la materia. MELE va mas alla y entiende que se trata dec auténti-
cos principios del ordenamiento y que, por tanto, vinculan al futuro legislador cstatal.

(55)  Sc parte del modelo ya existente de las anuales legge finanziaria y legge conmuni-
taria.
(56) Vid. Francesco MELE, La semplificazione del procedimiento..., ob. cit., pag. 784.

(57) Francesco MELE, La semplificazione del procedimiento..., ob. cit., pag. 788.
(58) La Confcrencia de scervicios era el instituto previsto para estas mismas funciones
por la Ley 241/1990.
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tos y uniformacién de los periodos de conclusién entre procedimientos
analogos. Esta reduccién parte de la base del articulo 2 de la Ley 241/1990,
que habfa fijado la obligacién para la Administracién de fijar los plazos del
procedimiento cuando no lo dijese la Ley o el Reglamento y establecia de
cualquier manera un periodo general maximo de duracién. Esta Ley va
mas alla y pone la obligacién no sélo de conocer la duracién de los proce-
dimientos, sino de reducir al minimo posible tal duracién. Se prevé incluso
que se articulen formas de indemnizacién para los sujetos que havan soli-
citado la emanacion de un acto administrativo y tal procedimiento no se
termine en tiempo o cuando los deberes u obligaciones de la Administra-
cién no sean cumplidos tempestivamente por ésta.

7) Se prevé asimismo la simplificacién v aceleracién de los procedi-
mientos contables v de gasto.

8) La informatizacién vy la coordinacién telematica de las diversas
Administraciones publicas (59). En el espiritu de la Ley late la idea de que
la eficacia y eficiencia que se pretende conseguir con las técnicas de des-
centralizacion y simplificacién necesitan del complemento indispensable
de la informatizacién. El articulo 15 de la Ley insiste en la necesidad de
creacion de una red que enlace todas las oficinas piblicas de los diferentes
niveles, para facilitar la transmisién de datos e informaciones administra-
tivos y de facilitar el acceso directo a los datos de todas las Administracio-
nes publicas (60). Con ello se produce una mayor eficiencia desde el punto
de vista administrativo y una mayor rapidez de cara al ciudadano. Esta red
debe constituirse en el complemento ideal y casi indispensable de la venta-
nilla inica a la que el ciudadano podra dirigirse para realizar ante una Uni-
ca Administracion todos los tramites conexos.

III. ACTUACION DE LA LEY. LOS DIFERENTES DECRETOS LEGISLATIVOS
DE DESARROLLO. EN PARTICULAR EL DECRETO 112, DE 31 DE MARZO DE 1998 (61)

El desarrollo de la Ley Bassanini 1 se ha llevado a cabo a través de di-
ferentes Decretos legislativos de desarrollo referidos cada uno de ellos a
una materia concreta. Por tanto, sobre diferentes materias y segtn las di-
versas delegaciones particulares o las especificaciones a la delegacién ge-
neral del articulo 1 han sido emanados diferentes Decretos legislativos. En-
tre ellos destaca el Decreto legislativo 112, de 31 de marzo de 1998, intitu-

(59) Se trata de llevar a la prictica el proceso de informatizacién de la Administra-
cién publica ya iniciado con la Ley 142/1990, la Ley 241/1990 y que continué con el Decre-
to legislativo 29/1993 y la Ley 537/1993. Merecen destacarse las innovaciones que preten-
dia introducir la Ley 241/1990 en materia de procedimiento administrativo y derecho de
acceso a los documentos administrativos v, sobre todo, las disposiciones en materia de au-
tocertificacién. Estas medidas quedaron en gran parte inejecutadas.

(60) Ya la Ley 400/1996 ha autorizado un gasto de unos 3.000 millones de pesetas
para 1996, dc 5.000 para 1997 y de 10.000 para 1998 para la financiacién de esta red uni-
taria.

(61) Vid. un comentario monografico a este Decreto legislativo en la obra mdltiple,
coordinada por Giandomenico FALCON, Lo Stato autonomista, 1l Mulino, Bolonia, 1998.
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lado «Transferencia de funciones y tareas del Estado a las Regiones y a los
entes locales, en actuacion del Capitulo 1 de la Ley de 15 de marzo de 1997,
num. 59», por ser el mas importante y general y que realiza un desarrollo
global de la Ley. Este conjunto de Decretos son ya ¢l verdadero paso des-
centralizador.

El ejecutivo ha cumplido en gencral los plazos previstos en la Ley de
delegacién; ¢l ejemplo mas patentc es el referido Decreto legislativo 112,
que se aprobé el ultimo dia del plazo de la delegacion.

Se aprecia en estos Decretos legislativos que la técnica empleada no es
meramente una técnica formal de redistribucién de competencias y funcio-
nes, sino que se trata verdaderamecnte de regular descentrando. El Estado,
en aquellas materias en que ostenta la competencia legislativa, no sc limita
a transferir competencias o {unciones de cjecucién, sino que aprovecha la
revisién general que se le da a todas las areas del sector administrativo para
innovar o actualizar la regulacién sustancial de diferentes materias. En esta
linea, entre otros, el Decreto legislativo sobre la reforma del Comercio apro-
bado por el Gobicrno con Decreto legislativo de 31 de marzo de 1998, que
recoge la delegacién del articulo 4.4 de la Ley 59 (62). En él se aprecia
cémo no sélo se redistribuyen funciones cn esta materia, sino que se intro-
ducen novedades sustantivas como la regulacion de ciertos aspectos de la
venta a través de Internct o la liberalizacién de la venta de periédicos.

El fundamental Decreto 112 se compone de un titulo dedicado a las
disposiciones de caracter general. El resto se encuentra dividido en otros
cuatro titulos: II. Desarrollo econémico y actividades productivas (63).
III. Territorio, ambiente ¢ infraestructuras (64). IV. Servicios a las perso-
nas y a la Comunidad (63). V. Policia administrativa regional y local y régi-
men autorizatorio. De las materias a quc se refieren cstos cuatro capitulos
se aprecia el porqué de la importancia de este Decreto legislativo. Se trata
de un largo Decreto que tiene 165 articulos y desarrolla por sf solo la ma-
yor parte de los preceptos de la Ley de delegaciéon.

En primer lugar, este Decreto fija su objetivo, que es un desarrollo ge-
neral de la Ley; no se ocupar4 unicamente dc ciertas materias tratadas es-
pecificamente por otros Decretos legislativos concretos de los que mas
adelante nos ocuparemos. Se establece que, junto a las funciones que se

(62) Vid. un comentario a cste Decreto en Achile Maccaran, en «Italia Oggi» de 18 de
marzo de 1998.

(63) En este titulo se dedican capitulos a las siguientes materias: Artesanado.—In-
dustria.—Transferencias a los municipios y ventanilla Ginica para las actividades producti-
vas.—lInvestigacién, produccién, wransporte y distribucién de cnergia.—Minas v recursos
geotérmicos.—Ordenacion de las Camaras de comercio, industria, artesanado y agricultu-
ra.—Ferias, mercados y disposiciones en materia de comercio.—Turismo.

(64) Este titulo se divide en los siguientes capitulos: Territorio y urbanismo.—Protec-
cién de la naturaleza y del ambiente, tutela del ambiente, de la contaminacién y gestién de
residuos.—Recursos hidricos y defensa del suelo.—Obras publicas.—Viabilidad.—Trans-
portes.—Proteccién civil.

(65) Los capitulos de este titulo son: Tutela de la salud.—Servicios sociales.—Instruc-
cion escolar.—Formacién profesional.—Bienes y actividades culturales.—Espectaculos.—
Deportes.
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transfieren en este Decreto, se transfieren con ellas las funciones de orga-
nizacién y las actividades conectadas o instrumentales al ejercicio de la
funcién transferida, como son las de programacién, las de vigilancia, de
acceso al crédito o la de policia administrativa. En el apartado 4.° del ar-
ticulo 1 se establece, ademas, un criterio interpretativo de todo este Decre-
to que consiste en que en ningun caso los preceptos del Decreto podran in-
terpretarse en sentido centripeto, sino siempre en sentido centrifugo.

En el articulo 2 se regula la representacién en las relaciones con la
Unién Europea, en las cuales al Estado se reserva Gnicamente la garantia
de una representacién unitaria y una coordinacién de las relaciones con
ella, asi como el aseguramiento de la ejecucién de las obligaciones deriva-
das del Tratado de la Unién Europea y de los Acuerdos internacionales. El
resto de actividades de ejecucion se ejerce por el Estado o por las Regiones
o los entes locales, segun el reparto de funciones establecido en la legisla-
cién vigente y en éste y el resto de Decretos legislativos.

En lo relativo a la atribuciéon de funciones se establece que todas las
funciones no reservadas por este Decreto legislativo al Estado se entienden
conferidas a las Regiones y a los entes locales. Sc establece que antes del
30 de septiembre de 1998 las Regiones deberan cstablecer aquellas funcio-
nes que requieren ¢l ejercicio unitario y el resto las transferira a los entes
locales. Se transferiran a la gencralidad de los municipios. La Regién favo-
rece el ejercicio asociativo de las funciones transferidas a los entes locales
y fomenta la cooperacién funcional y estructural con los mismos. Las Re-
giones atribuyen a los entes locales recursos humanos, financieros, organi-
zativos ¢ instrumentales en medida suficiente para asegurar la cobertura
de las cargas derivadas de las funciones asumidas, siempre respetando la
autonomia organizativa y reglamentaria de los entes locales. Se recoge el
poder sustitutivo del Estado para el caso de incumplimiento por parte de
la Regi6n. Se reserva, de cualquier mancra, al Estado cl poder de direccién
y coordinacién, como ya hemos visto mas arriba. Se establece, ademas
(art. 3), que en relacién con aquellas funciones asumidas por las Regiones
y los entes locales, en caso de incumplimiento, inactividad o falta de ejerci-
cio de dichas funciones que conlleve incumplimiento de las obligaciones
derivadas de la pertenencia a la Unién Europea o un grave perjuicio a los
intereses nacionales, el Presidente€ del Consejo de Ministros, a propuesta
del Ministro competente, concede un plazo para actuar y, en caso de inac-
tividad, el acto sera dictado por el Presidente del Consejo de Ministros y
sera ejecutivo inmediatamente (art. 3) (66).

Se concreta la necesidad de transferir los recursos y bienes necesarios
para hacer frente a las funciones recibidas y se establecen criterios para
cvaluar las necesidades. Asi, se establecen los siguientes criterios: examen
de los recursos utilizados por el Estado en un arco no menor de tres afios y
no mayor de cinco; andlisis de los presupuestos estatales en el mismo pe-

(66) Ese acto se comunicara inmediatamente a la Conferencia Estado-Regiones y a la
Conferencia Estado-Ciudad y entes locales con inclusién de los representantes de las Co-
munidades montanas (art. 5).
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riodo de referencia; examen de los objetivos y dc las reglas de variacién de
los ingresos y los gastos establecidos en los documentos de programacién
econémica v [(inanciera, aprobados por las Camaras, ya sea cn relacién a
los afios que preceden a la fecha de la transferencia de funciones, ya sea en
relacion a los ejercicios tomados en consideracién por el presupuesto plu-
rianual vigente en ¢l momento de la transferencia; gastos del personal
transferido.

Mais adelante se regulan ademas, segin los principios establecidos en la
Ley 39, la atribucién de recursos a los entes locales v a las Regiones y el ré-
gimen fiscal de la inscripcién de los biencs transteridos, que en ningin caso
estara sujela a tasas o impuestos (art. 8). Se regula la situacion del personal
transferido a otra Administracién, que conservara, en todo caso, la posicién
retributiva alcanzada en la Administracién de procedencia. Se hace referen-
cia, asimismo, a la reordenacién de la estructura central y periférica del Es-
tado, que sc produce coetdneamente a la transmisién de funciones y tareas
administrativas, insistiendo en la conexién del proceso reestructurador con
cl descentralizador (art. 9). Se regula también la transferencia de las funcio-
nes a las Regionces con estatuto especial, que se realizara segan las modali-
dades previstas en sus respectivos Estatutos, que de manera general esta re-
scrvada a las Comisiones paritarias (art. 10) (67).

Se cstablece la necesidad de que las Regiones y los entes locales en re-
lacién con las funciones asumidas utilicen sistemas informatico-estadisti-
cos automatizados que permitan la circulacién de los datos entre las Admi-
nistraciones (art. 6).

Los cuatro titulos restantes, estructurados por materias, siguen un es-
quema comun que consiste, en primer lugar, cn la division del titulo en ca-
pitulos por materias. En esos cspecificos capitulos, en primer lugar se defi-
ne la materia estableciendo con claridad los limites de ésta. Posteriormente
se establecen las funciones que quedan en manos del Estado y las que se
ransfieren a las Regiones y a los entes locales. Seguidamente se disponen,
de manera particular, medidas de simplificacién y reestructuracién (68). Sc
regulan asimismo innovaciones de contenido sustancial. A continuacién y
en los mismos capitulos se establece una tabla de derogaciones segin la
materia (69).

(67) Apunta Giovanni PITRUZZELA en su comentario al articulo 10, en donde se recoge
esta transferencia a las Regiones con Estatuto especial, que pudiera suceder que cstas Re-
giones tengan una «especialidad en negativo», ya que las transferencias que para las Re-
giones con Estatuto ordinario se logran con los simples Decretos legislativos como el aqui
analizado, para las Regiones con Estatuto especial sera necesario un acuerdo de las Comi-
siones paritéticas, con lo que si éstas no actuan con rapidez se producira un adelanto en el
proceso de las Regiones con Estatuto ordinario sobre aquellas con Estatuto especial. Vid.
este comentario en el libro, coordinado por Giandomenico FaLcox, Lo Stato autonomista,
ob. cit., pags. 58-60.

(68) Vid., por ejemplo, el Capitulo II del Titulo 11, que lleva por titulo Artesanado y sc
divide en los siguientes articulos: Art 12. Definicion.—Art. 13. Funciones y tarcas que con-
serva el Estado.—Art. 14. Transferencia de funciones a las Regiones.—Art. 15. Facilidades
para las empresas artesanales.—Art. 16. Derogaciones.

(69) Otros Decrctos legislativos han recogido el mandato del articulo 1. Destacan, en-
tre otros, el Decreto legislativo nam. 396, de 4 de noviembre de 1997, de Modificaciones al
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La voluntad descentralizadora del Estado es clara y no ha dudado, en
aras de una efectiva aplicacién de las reformas, en intervenir sustitutiva-
mente en el proceso cuando las Regiones han incumplido los plazos, en
aplicacién del articulo 4.5, que, como hemos visto, le permite actuar susti-
tutivamente cuando la Regién no transfiera a los entes locales las funcio-
nes que no exijan un ejercicio a nivel regional. Este ha sido, entre otros, el
caso del Decreto legislativo num. 60, de 5 de marzo de 1988, titulado «/n-
tervencion sustitutiva del Gobierno para el reparto de funciones administrati-
vas enire Regiones y entes locales en materia de agricultura y pesca».

En el proceso de simplificacién destaca el Reglamento aprobado por el
Consejo de Ministros el 13 de febrero de 1998. Este Reglamento tiene por
objeto la simplificacién de los procedimientos de autorizacién para la im-
plantacién de centros productivos, su ampliacién, reestructuracién y re-
conversion, asf como para la ejecucién de obras internas v para la determi-
nacién de las zonas destinadas a asentamientos productivos. Con este Re-
glamento se pretende instaurar la ventanilla inica de caracter municipal,
con la cual el interesado podré gestionar todos los permisos necesarios

Decreto legislativo de 3 de enero de 1993, num. 29, en materia de contratacién colectiva y re-
presentacion sindical en el sector del enipleo publico, segun los apartados 4 v 6 del articulo
11 de la Ley num. 59, de 15 de marzo de 1997, o el Decreto legislativo nam. 469, de 23 de
diciembre de 1997, de «transferencia a las Regiones v a los entes locales de funciones y tare-
as en materia del mercado del trabajo» («GU» de 8 de enero de 1988). Este Decreto ha sido
impugnado por la Regién Lombardia ante la Corte Constitucional con un recurso de legiti-
midad constitucional presentado el 13 de febrero de 1998 («GU» de 25 de marzo de 1988),
en el que, ademis del exceso por parte del Gobierno en la Delegacion, se alega por la Re-
gién que se vulnera el principio de autonomia organizativa consagrado en los articulo 115
v 123 de la Constitucion. Entiende la Region Lombardia que la creacion por parte del De-
creto legislativo de una Comisiéon Permanente tripartita, de un organismo institucional
permanente v de un ente publico regional, y el otorgar una concreta regulacién especifica
de la organizacién, atribuciones y funcionamiento de estos organismos, vulnera esa auto-
nomia organizativa regional y que el legislador estatal deberfa haberse limitado a estable-
cer los principios vy criterios directivos vy no una regulacién al detalle. También el Decreto
legislativo nam. 143, de 4 de junio, de «trausferencia a las Regiones de las funciones admi-
nistrativas en materia de agricultura y pesca y reorganizacion de la Administracién central»
(«GU» de 6 de junio de 1997), o el Decreto legislativo nim. 422, de 19 de noviembre de
1997, de transferencia a las Regiones y a los entes locales de funciones y tareas en materia de
transporte puiblico local («GU» de 10 de diciembre de 1997). También el Decreto legislativo
num. 281, de 28 de agosto de 1997, de «Definicién v ampliacién de las atribuciones de la
Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado, las Regiones y las provincias
auténomas de Trento y Bolzano y de unificacién, para las materias y de las tareas de inte-
rés comun de la Region, de la Provincia, v de los Ayuntamientos, con la Conferencia Esta-
do-Ciudad y las autonomias locales». También el Decreto legislativo nam. 3, de 8 de enero
de 1998, que desarrolla la delegacién del articulo 11 y reordena los 6rganos colegiales per-
tenecientes a la Presidencia del Consejo-Departamento del espectaculo. También el Decre-
to legislativo num. 204, de 5 de junio, que desarrolla, asimismo, el articulo 11 y establece
disposiciones para la coordinacidn, la programacion y la valoracién de la politica nacional
de investigacién cientifica y tecnolégica. También el Decreto legislativo num. 19, de 29 de
enero de 1998, que transforma el ente pablico «La Biennale di Venezia» en persona juridi-
ca privada, o en esta misma linea el Decreto legislativo nam. 20, de 29 de enero de 1998,
que transforma en fundacién el ente publico «Istituto nazionale per il dramma anticos.
O el Decrcto Legislativo niim. 426, de 18 de noviembre de 1997, que transforma el ente pu-
blico «Centro experimental de cinematografia» en fundacién. O el Decreto legislativo
nam. 32, de 11 de {ebrero, que racionaliza ¢l sistema de distribucién de carburantes.
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para cualquiera de las actividades mencionadas ante un tnico érgano. Se-
gan el Ministerio de la Funcion Publica, las medidas de este Reglamento,
junto con otras establecidas en la Ley Bassanini 2, deben llevar a un aho-
rro de 400.000 millones de liras (70).

Por otra parte, también muchos reglamentos han dado desarrollo a las
deslegalizaciones o a las simples habilitaciones contenidas en la Ley. En
esta direccién cl interesante e innovativo Reglamento aprobado por Decre-
to del Presidente de la Repiblica de 10 de noviembre de 1997, nam. 513,
quc desarrolla el articulo 15.2 de la Ley, Reglamento que se ocupa dc los
criterios y modalidades para la formacién, archivo y transmisién de docu-
mentos con instrumentos teleméticos ¢ informaticos’ o también el Regla-
mento aprobado con Decreto del Presidente de la Repablica nim. 387, de
3 de octubre de 1997, que establece los procedimientos para conseguir el
titulo de doctor {71); o también el Reglamento sobre disciplina del proce-
dimiento de concesién de biencs del demanio maritimo para la realizacién
de estructuras dedicadas a la ndutica, que desarrolla el articulo 20.8 de la
Lcy.

La rcforma administrativa discriada por el Ministro Bassanini csta
sicndo efectivamente llevada a la practica, a pesar de las dificultades y de
la diferencia de velocidad scgtin las Regiones (72). La efectividad del pro-
ceso se manifiesta, por ejemplo, en el juicio positivo que la ANCI (Asocia-

(70) Vid. también cn materia de aditivos alimentarios ¢l Reglamento aprobado con
DPR num. 514, de 19 de noviembre de 1997, sobre la disciplina del procedimiento de au-
torizacién para la produccién, comercializacion y depoésito de aditivos alimentarios, que
desarrolla ¢l articulo 20.8 de la Ley («GU» de 13 de marzo de 1988). O ¢n cucstion de ener-
gia eléctrica el Reglamento aprobado por DPR num. 53, de 11 de febrero de 1998, sobre
disciplina de los procedimicentos relativos a la autorizacidn, a la construccion y gestién de
instalacioncs de produccién de energia que utilizan fuentes convencionales, que desarrolla
el articulo 20.8. de la Ley.

(71) En esta misma linea cabe citar otros muchos reglamentos de desarrollo de las
prescripciones legales. Algunos entre los mas significativos ¢cn materia universitaria son el
Reglamento sobre disciplina ¢n materia de tasas universitarias, que aplica el articulo
20.8.c) de la Ley, aprobado con Decreto del Presidente de la Republica nim. 306, de 25 de
julio de 1997 («GU» de 16 de septiembre de 1997); o el Reglamento que disciplina la apro-
bacién de las actas de las oposiciones a investigador universitario, que aplica el articulo
20.8.d) de la Ley, aprobado con Decreto del Presidente de la Repablica nam. 386, el 3 de
octubre de 1997 («GU» de 7 de noviembre); o el Reglamento aprobado por DPR nim. 491,
de 2 de diciembre de 1997, que instituye el Consejo Nacional de estudiantes universitarios
en desarrollo del articulo 20.8.5) de la Ley («GU» de 22 de cnero de 1988); o el Reglamento
aprobado por DPR num. 25, de 27 de enero de 1998, sobre disciplina de los procedimien-
1os relativos al desarrollo v a la programacion del sistema universitario asi como los comi-
tés regionales de coordinacién, que desarrolla el articulo 20.8.a) y b) de la Ley («GU» de
17 de febercro de 1988).

(72) Asi, en prensa, en un articulo publicado ¢l miércoles 10 de junio de 1988 por
Luisa GRION en la pag. 33 de «La Repubblica», con el subtitulo E if centro batte il Nord ne-
lla guerra alla burocrazia, se ponc de manifiesto cémo la reforma que poco a poco se va
abriendo paso tiene una mayor implantacién efectiva en las Regiones del centro v del nor-
te de Italia, y sobre todo en el centro. Las Regiones donde la reforma va mas aprisa son La
Toscana, Emilia-Romagna, Umbria, Marche y Trentino-Alto Adige. Por su parte, las Regio-
nes del Sur son las mas retrasadas también en la velocidad de adaptacién a las reformas.
Destacan como Jlas mas reticentes a la aplicacién de la reforma Basilicata, Molise, Cala-
bria, Sicilia y Puglia.
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cién Nacional de los Municipios Italianos) hace del principal Decreto legis-
lativo de desarrollo, el 112 (73). Para controlar la efectiva aplicacién de la
reforma se ha instituido en el articulo 5 de la propia Ley una Comisién
parlamentaria compuesta por veinte senadores y veinte diputados (74),
nombrados por los presidentes de las respectivas Camaras a propuesta de
los grupos parlamentarios, que, ademas de ejercer funciones consultivas,
verifica peri6dicamente el estado de actuacién de las reformas previstas en
la Ley e informa a las Camaras cada seis meses (73). Como pone de relieve
VOLPE (76), la labor de la Comisién puede tener una gran importancia a la
hora de realizar las correcciones e integraciones a los Decretos legislativos
de desarrollo, que el articulo 10 dispone que se podran realizar desde la
promulgacion de éstos.

El obstaculo mas importante que pudiera nacer, como ha puesto de
manifiesto Enzo BIANCO, presidente de la ANCI, seria una defectuosa trans-
ferencia de recursos a los entes locales encargados ahora de nuevas y
abundantes funciones, que sin una adecuada financiacién dificilmente van
a poder hacerse cargo de esta marea de nuevas funciones y tareas (77).

IV. ALGUNOS APUNTES SOBRE LAS DOS NUEVAS LEYES BASSANINI
1. La Ley de 15 de mayo de 1997, niim. 127 (Ley Bassanini 2)

Esta Ley, a pesar de que también realiza una delegacién al Gobierno
para que la complete a través de reglamentos o la actie a través de diferen-
tes Decretos legislativos (78), en su mayor medida introduce importantes
cambios directos y de inmediata aplicacién. En esas materias reguladas di-
rectamente sera en las que nos centraremos, sin descuidar los diferentes
Decretos legislativos de desarrollo que de la Ley sc han ido efectuando.

CAsSESE pone de manifiesto cé6mo en Italia se ha producido, en la prac-

(73) Vid. el articulo de Gianni MACHEDA, con el titulo ! sindaci chiedono risorse ade-
guate, en «Italia Oggi» de 3 de abril de 1988, pag. 29.

{(74) Parte de la doctrina, entre ellos VOLPE, ha criticado el amplio nimero de compo-
nentes de esta Comisién, aunque cabria justificarlo en la complejidad y amplitud de las ta-
reas a realizar. Este mismo autor critica que la Ley no haya previsto la creacién de subco-
misiones que hubieran dado mayor celeridad a los trabajos de la Comisién. Italo VOLPE,
Con la nascita della commissione parlamentare, sotto controllo l'attuazione della legge, en «Il
Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 107-109, y en concreto 108.

(75) Sobre esta nueva comisién de vigilancia, vid. Italo VoOLPE, Con la nascita della
commiissione parlamentare, sotto controllo l'attuazione della legge, en «Il Sole 24 Ore, Guida
al Diritto», marzo 1997, pags. 107-109.

(76) Vid. Italo VouLpE, Con la nascita della commissione parlamentar..., pag. 108.

(77) Vid. el articulo de Gianni MACHEDA, con el titulo / sindaci chiedono risorse ade-
guate, en «Italia Oggi» de 3 de abril de 1988, p4ag. 29.

(78) Vid., por ejemplo, la delegacién que en el articulo 13.2 se hace al Gobierno para
la simplificacién del pago de los impuestos de los ciudadanos italianos en el extranjero. O
el articulo 9.1, que realiza una delegacién al Gobierno que debe completar con Decretos
legislativos en relacién a la contabilidad de los entes locales. Delegacién que ha sido reco-
gida por el Gobierno en el Decreto legislativo nim. 342, de 15 de septiembre, de Disposi-
ciones en materia de contabilidad, equilibrio v de disevio financiero de los entes locales.
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tica, una desproporcién entre el pais real o sociedad civil y el pais burocra-
tico (79). Esta Ley, cuyo titulo es «Medidas urgentes para cl adelgazamien-
1o de la actividad administrativa y de los procedimientos de decision y de
control», se centra precisamente en el aspecto de la simplificacién admi-
nistrativa y de eliminacién de las cargas burocraticas que recaen sobre los
ciudadanos. Trata de acercar o, mejor aun, de facilitar y simplificar el
acercamiento del ciudadano a la Administracién.

Se trata de una Ley complicada que sustituye, deroga o integra articu-
los o apartados de una multitud de normas precedentes, lo que obliga al
operador administrativo, como pone dc¢ manificsto CLARICH, a realizar un
auténtico «puzzle normativo» (80).

En esta Ley se contienen, ademas dc esas normas relativas a la simpli-
ficacién administrativa, otras relativas a diferentes materias no del todo
conexas, lo que ha dificultado su tramitacion parlamentaria y pugna con el
propio espiritu de la Ley (81). Asi se aborda el tema de los entes locales, el
procedimiento, la documentacién y certificacion administrativa, la univer-
sidad y otros temas ya tratados de manera menos relevante (82).

A pesar de que de los largos 17 articulos que ticne la Ley, siete se dedi-
can a regular materias relacionadas con el régimen local, el impacto des-
centralizador es de mucho menor alcance que ¢l de la Ley 59. La regula-
cién que se da a los asuntos ligados al régimen local es de inmediata apli-
cacién y no es necesario esperar a su desarrollo reglamentario. Destaca el
tratamiento del juramento de los alcaldes y de los presidentes de las Dipu-
taciones, que debera recalizarse ante el Pleno cn la sesién de investidura,
frente a la situacién anterior cn que debia realizarse ante el Prefecto. Se
climina también la férmula tradicional del juramento (83} y sc deja liber-

(79) Sabino CassEsE, en la conferencia pronunciada en el Aula Magna de la SPISA en
Bologna el dia 3 de marzo de 1998, con el titulo Lo Stato italiano e la sua riforma, pone de
manifiesto algunos datos significativos que hacen pensar sobre la necesidad de una sim-
plificacion de los procedimientos administrativos y de un adclgazamiento dcl aparato ad-
ministrativo. Asi, en Italia el 44% de los servidores publicos realizan funciones de autoges-
tién o de autocontrol. Estando Ialia entre los cinco paises mas industrializados del mun-
do, sin embargo, sc¢ encuentra en el niumero 36 en cuanto a la calidad de los servicios
publicos. O que en relacién, por cjemplo, con la Presidencia de la Republica italiana, ésta,
teniendo menos competencias que la francesa, tiene cinco veces mas dependientes que
aquélla. Vid. esta conferencia publicada por la SPISA y CLUEB con el mismo titulo, Bolo-
nia, 1998. En esa misma linea, v del mismo autor, el libro Lo Stato introvabile. Modemitad e
arretrattezza delle istituzioni italiane, Donzelli Editore, Roma, 1998.

(80) Vid. Marcello CiaricH, Contro la cultura di timbri e bolli la strategia vincente dei
«piccoli passi», en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pag. 156.

(81) Vid. una critica a esta yuxtaposicion de materias en Sabino CASSESE, «Applica-
zioni puntuale, monitoraggio constante per salvare un mare di buone intenzioni», en Giu-
da alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano, 1997, pag. 135.

(82) Entre esas otras materias cabe contar el estado civil y la centificacion anagréﬁca,
simplificacién de normas para acceso a las oposiciones, competencias del Consiglio supe-
riore dei lavori pubblici, y también sc aborda el tema de los legados y donaciones a perso-
nas publicas, asi como la venta de bicnes inmuebles de propiedad publica.

(83) Esta formula era: «Juro ser fiel a la Republica, observar lealmente la Constitu-
cion v las Leyes del Estado, cumplir los deberes de mi puesto en ¢l interés de la Adminis-
tracién para el bien publico». Formula que venia recogida en el articulo 11 del DPR 3/
1957.
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tad a los entes para su determinacién, con la sola obligacién de jurar leal
observancia a la Constitucién. Se regula con mayor claridad la dimisién de
los concejales, que surtira efectos inmediatamente y no como antes, que
comenzaba a tener efcctos después de que era efectivamente sustituido. Se
concretan las funciones del Pleno y de la Comisién de Gobierno, estable-
ciendo que es a esta Ultima a quien corresponde aprobar los Reglamentos
de organizacién de los servicios v oficinas, aunque con respeto a los crite-
rios establecidos por ¢l Pleno. El ultimo apartado del articulo 5 establece
una norma de interpretacién auténtica en relacién a la eleccién de los di-
putados regionales en las Regiones con estatuto normal. En el articulo 6 se
establecen diferentes disposiciones en relacién a la organizacién del perso-
nal al servicio de los entes locales y se regula el retorno a su puesto de los
dependientes pablicos que hubieren desempefado cargos electivos.

El articulo 16 amplia los poderes del defensor civico regional (Onibuds-
man o Defensor del Pucblo de las Regiones). Este instituto no fue previsto
por la Constitucién italiana y nace con la institucién de las Regiones, que
lo crean y lo disciplinan a través de normas estatutarias. En este articulo,
las funciones que les habian sido atribuidas a los defensores civicos por los
respectivos ordenamientos regionales se extienden en relacién a la Admi-
nistracion periférica del Estado (84).

También, en lo relativo a los entes locales, se regulan algunos aspectos
de su contabilidad, que consisten fundamentalmente en una aligeracién de
las obligaciones de Tesoreria. Se elimina la obligacién a cargo de los agen-
tes contables de los entes locales de remitir la documentacién sobre su ges-
tién a la Corte dei conti, para cl juicio contable, salvo que ésta lo solicite.
También se elimina la necesidad de que sea un representante legal el que,
en su caso, realice el depésito de las cuentas del Tesorero y de los demas
agentes contables en la Secretaria de la seccién jurisdiccional.

En relacién a la contratacion colectiva del personal de los entes locales,
las reformas que introduce la Ley se orientan hacia una mayor potencia-
ci6én de la participacién de los entes locales, en coherencia con el proceso
general de las Leyes Bassanini de incremento al méximo posible del papel
y la autonomia de los entes territoriales. De esta manera, en muchos pro-
cesos negociadores en los que antes tan sélo se exigia el dictamen de los
entes locales, ahora se exige el acuerdo con ellos (art. 8).

Se produce una amplia deslegalizacién de la materia relativa a la docu-
mentacién administrativa, y con ello se pretende lograr una simplificacién
del cuadro normativo. Importante es la deslegalizacidn que se produce en
materia de estado civil, que pudiera plantear dudas sobre su constituciona-
lidad; sin embargo, al circunscribirse a los procedimientos y no entrar en
normas sustanciales, parece que la constitucionalidad esta salvaguardada.
En relacién con la simplificacién se reduce el niimero de certificados que
el ciudadano debce presentar a la Administracién, se alargan los periodos
de validez de éstos y se establece la posibilidad de que algunos de ellos

(84) Se excepttan las funciones de las Administraciones periféricas en materia de de-
fensa, seguridad publica y justicia.
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sean sustituidos por autocertificaciones, cuya validez puede ser definitiva y
no limitada al periodo durante el que la Administracién produce el acto
expreso, siempre permancciendo vigente ¢l control sucesivo de la Adminis-
tracién de estas autocertificaciones y la posibilidad de responsabilidad pe-
nal de aquel que haya introducido falsedades en ellas (85). El articulo 1 es-
tablecc una delegacion al Gobierno para quc a través de uno o mas regla-
mentos establezca medidas de simplificacién, siguiendo los principios
establecidos en esta Ley. El articulo 17 tiene la friolera de 138 subaparta-
dos en los que se establecen simplificaciones y acortamientos de un gran
numero de procedimientos de decisién y control directamente, asi como
delegaciones al Gobierno para que simplifique a través de Decretos legisla-
tivos. Este tltimo es el supuesto de los apartados 113 v 114, quc establecen
una delegacién para la simplificaciéon de las pruebas de acceso a determi-
nados puestos en la Administracién de Justicia. Delegacion que ha sido re-
cogida por el Dccreto legislativo nam. 398, de «Modificacion a la disciplina
de la oposicién a auxiliar de justicia y normas sobre escuelas de especializa-
cién para las profesiones juridicas, segiin el articulo 17, nums. 113y 114, de
la Ley de 15 de mavo de 1997, 1uini. 127». O también el Decreto legislativo
de 8 de mayo de 1998, nam. 178, que remodela los institutos superiores de
educacion fisica y los cursos de licenciatura v de diplomatura en algunas
ramas cientificas. Se elimina el limite de edad para presentarse a las oposi-
ciones convocadas por las Administraciones publicas, salvo derogaciones
dictadas por reglamentos de¢ las Administraciones individuales en relacion
a la naturaleza del servicio o a objetivas necesidades de la Administracién
(art. 3.7).

Sc elimina, asimismo, la autorizacién gubernativa para la aceptacion
de donaciones y legados y para adquirir bienes inmuebles (art. 13) (86).

2. La Leynum. 191, de 16 de junio 1998 (Ley Bassanini 3) (87)

Esta Ley lleva por titulo «Modificaciones a las Leves de 15 de marzo de
1997, num. 59, y 15 de mayo de 1997, nam. 127, asi como normas en mate-
ria de formacion del personal dependiente y de trabajo a distancia en las Ad-
ministraciones publicas. Disposiciones en materia de construccién escolar».
Es la mas limitada de las tres Leyes Bassanini tanto en su extensién, ya
que unicamente se compone de cinco articulos, como en su alcance refor-
mador, limitado a dos materias v algunos aspectos concretos.

El esquema de la Ley es sencillo. Se compone de cinco articulos, el pri-

(85) Vid. un analisis de los contenidos simplificadores de csta Ley en Oberdam For-
LENZA, Dal'autocertificazione ai concorsi pubblici: prende via il piano «anti-code», en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 251-258.

(86) Queda derogado el articulo 17 del Cédigo civil, que establecia la necesariedad de
csta autorizacién.

(87) Vid. un comentario al entonces proyecto de Ley en Achille Maccapano, Semplifi-
cazione, scatta per gli enti la fase numero tre, en «Italia Oggi», Venerdi 27 febbraio 1998,
pag. 21.
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mero de los cuales son pequefias modificaciones e integraciones o adicién
de parrafos a los articulos de la Ley Bassanini 1. El segundo articulo hace
lo propio en relacién con la Ley Bassanini 2. El articulo 3 regula ciertos as-
pectos de la formacién del personal dependiente de las Administraciones
publicas. En dicho proceso se otorga un papel central al FORMEZ o Cen-
tro de formacién y estudio, y se establece que, en aras de conseguir la in-
novacién administrativa, este Centro puede remodclar los proyectos de
formacién y desarrollo en curso y financiados con recursos ya asignados.
Se regulan, asimismo, las compensaciones econémicas que se percibiran
en los cursos de formacién de directivos regulados por el articulo 28 del
Decreto legislativo de 3 de febrero, num. 29.

El articulo 4 establece la posibilidad de que algunos servidores publi-
cos puedan realizar su prestacién laboral en un lugar distinto de la sede fi-
sica de trabajo. Para ello se instalaran, segin la disponibilidad de recursos,
aparatos informaiticos y enlaccs telefénicos y telematicos que permitan la
realizacién de este trabajo a distancia. La prestacién del trabajo a distan-
cia no conlleva necesariamente una reduccién del salario percibido. Con
anterioridad a la efectiva realizacion del trabajo, se estableceran las moda-
lidades para la verificacién del cumplimiento de la prestacién laboral.

Y en el articulo 5 se regula la transferencia de recursos a las provincias
para hacer frente a parte de las nuevas funciones recibidas

V. CONCLUSION

Se puedc decir que, sin duda, el procedimiento de reforma de la Admi-
nistracién italiana discfiado por el Ministro de la Funcién Publica, Franco
Bassanini, estd llevandose a la practica a un ritmo un poco mds lento de lo
inicialmente previsto por la Ley Bassaini 1, y de ahi la ampliacién de los
plazos en las sucesivas Bassanini 2 y 3, pero mas rapido de cuanto pudiera
preverse en un principio, dado el ya de sobra conocido talante inercial de
la Administracién italiana. Muchas son las reformas llevadas a cabo por
los Decretos legislativos de desarrollo de las Leyes y por las Leyes directa-
mente, aunque mucho queda aun por hacer para que esta verdadera revo-
lucién burocratica pueda darse por concluida. Habra que esperar, de cual-
quier manera, a conocer cual es la postura del nuevo ejecutivo sobre la
continuidad de la reforma administrativa, después de la crisis institucional
desatada tras la caida del Gobierno Prodi y su sustitucién por el ex comu-
nista Massimo D’Alema.
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SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—II La LEY DE 15 DE MARZ0 1997, NUM. 59 (LEY BASSANINI 1):
1. Sus principios. 2. Objetivos. 3. Plazos de la reforma: a) La descentralizacién. b) La reor-
ganizacién. ¢) La simplificacién administrativa.—1II. ACTUACION DE LA LEY. LOS DIFERENTES
DECRETOS LEGISLATIVOS DE DESARROLLO. EN PARTICULAR EL DECRETO LEGISLATIVO 112, DE 31 DE
MAR?0 DE 1988.—IV. ALGUNOS APUNTES SOBRE LAS DOS NUEVAS LEYES BaSSANING: 1. La Ley de 15
de mayo de 1997, num. 127 (Ley Bassanini 2). 2. La Lev num. 191, de 16 de junio de 1998
(Ley Bassanini 3).—V. CONCLUSION.

I. INTRODUCCION

El proceso descentralizador en que se encuentra inmerso el ordena-
miento juridico italiano se ha tratado de articular a través de dos mecanis-
mos (1). Uno de ellos infelizmente concluido y otro ain en marcha. El

(*) Trabajo adscrito al proyecto «G. V-B-ES-17-091-96».

(1) Ambos procedimientos caminaban en una linea descentralizadora, ya sea a nivel
politico, ya sea administrativo, y trataban de completar el proceso iniciado con-los decre-
tos de trasferencia de funciones de 1972 y el DPR nam. 616 de 1977, que intentaban acer-
car el funcionamiento de las instituciones a la Carta constitucional, que consagraba un Es-
tado regional hasta el momento sin desarrollar. Vid. un analisis combinado de los proce-
sos de reforma en Marco CAMMELLI, «Regioni, federalismo, riforma amministrativa», en el
libro colectivo Saggi e materiali di diritto regionale, coordinado por Augusto BARBERA y Li-
cia CALIFANO, Maggioli, Rimini, 1997, pags. 310-339. También en Alessandro P1zzorusso,
«Un utile contributo per riscrivere le regole, ma restano rischi di un aproccio demagogi-
co», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano, 1997, p4gs. 83-85, y en concreto
en pag. 85, en donde ya se mostraba mas esperanzado de un éxito de la reforma legislativa
que de aquella constitucional. En cuanto a la compatibilidad de ambas reformas o a la po-
sible fecha de caducidad de la reforma administrativa ligada a la reforma constitucional,
la doctrina en general las entiende compatibles y considera que el paso dado por la refor-
ma administrativa ha servido de referente a la reforma constitucional y hubiera sido per-
fectamente susceptible de permanencia cn caso de que se hubicra aprobado la menciona-
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primero era el proceso de reforma constitucional iniciado con la institu-
cién por la Ley Constitucional 1, de 24 de enero de 1997 (2), de una Co-
mision bicameral a tal efecto. El scgundo de ellos, de caracter legislati-
vo, es el proceso de descentralizacién y simplificacién administrativa
que sc pone en marcha con las Leyes de delegacién de 15 de marzo de
1997, ndm. 59 (3), y de 15 de mayo de 1997, nim. 127 (4), y la Ley 191,
de 16 de junio de 1998 (5); las denominadas Leves Bassanini, cn alusién a
Franco Bassanini, Ministro de la Funcién Publica del Gobierno Prodi y
promotor de la reforma.

Eran dos procesos que, aunque divergentes cn el alcance de la reforma
y el rango de las disposiciones a través de las que sc realizaba, conver-
gian, en partc, en el fin descentralizador. El proceso de reforma constitu-
cional, encaminado hacia la instauracién dc una auténtica Republica fe-
deral, pretendia una descentralizacién politica en la cual los entes que de-
bfan salir mas beneficiados eran las Regiones, que han sido las grandes
defraudadas por la falta de desarrollo y aplicacién de la Constitucién re-
gional de 1947 (6). Este proceso, como apuntabamos, ha concluido sin lo-
grar el objetivo para el que se inici6 y la Comision bicameral ha dado por
concluidos los trabajos sin éxito.

Por su parte, el proceso de reforma legal, a pesar de que ¢l instrumento
normativo es de nivel inferior, no le va a la zaga en importancia. MELONI
ha llegado a decir que se trata de una transformacién de dimensiones his-
téricas, v que si tan sélo un tercio de los objctivos trazados por las Leyes

da reforma constitucional. En esa linea, entre otros, Giorgio PASTORL. La redistribuzione de-
lle funzioni: profili istituzionali, en «Le Regioni», XXV, nim. 5, octubre 1997, pags. 749-
761, y en concreto 751 también, Galileo Maxz1, Privatizzazione in vista nel pubblico impie-
go. Da luglio 98 contenzioso al giudice ordinario, en «1l Sole 24 Ore, Guida al Diritto», mar-
zo 1997, pags. 83-88, v en concreto 88. Otros como VANDELLI hablaban incluso de una
«basaninizacién» de la reforma constitucional, ya que algunos puntos se toman o se inspi-
ran directamente en las reformas de este Ministro. Vid. Luciano VAxDELLL, Dalle aree me-
tropolitane ai Comuni minori: riordino territoriale e forme ddi collaborazione, «Le Regioni»,
XXV, nim. 5, octubre 1997, pags. 831-841, v en concreto 832,

(2) Publicada en la «Gazzetta Ufficiale» del 28 de cnero de 1997.

(3) Publicada en el suplemento ordinario niim. 36/L de la «Gazzetta Ufficiale» del 17
de marzo de 1997, nim. 63. Esta Ley modifica parcialmente la Ley de 23 de octubre de
1992, nam. 421, que establecia una delegacién al Gobierno para la racionalizacién v la re-
visién de las disciplinas en matceria de sanidad, de emplco publico v de previsién y finan-
zas territoriales. «GU» de 31 de octubre de 1992, nim. 257.

(4) Publicada en ¢l suplemento ordinario nim. 98 de la «Gazzetta Ufficiale» del 17 de
mayo de 1997, nim. 113,

(5) Publicada cn el suplemento ordinario num. 110 de la «Gazzetta Ufficiale» nim.
142, de 20 de junio de 1998.

(6) Elintcnto de llevar a cabo una reforma constitucional en ltalia dura ya mas de
quince afos, ya quc sc¢ inicia con los intentos de reforma de la Comision Bozzi de 1983,
prosigue con la Comisién De Mitalotti v la Comisién Speroni cuando la Liga Norte for-
maba parte del Gobierno. Ademas de a este aspecto de la descentralizacion politica se
debe hacer frente, entre los problemas mas acuciantes, a una crisis de gobernabilidad,
a la crisis de la representacion y a la crisis del bicameralismo. Vid. sobre ¢l tema el en-
sayo de Augusto BarBERA y Licia CaLiFaxo, «Dall'attuazione dell'ordinamento regionale
ai progetti di riforma del Titolo V della Costituziones, en el libro colectivo Saggr e mate-
riali di diritio regionale, coordinado por los autores citados, Maggioli, Rimini, 1997,
pags. 15-32.
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de delegacién se llevara a buen puerto estariamos ante un cambio de nota-
bilisima importancia (7). Esta amplia reforma de base legal tiene como
idea regulativa central una reorganizacién de la Administracién publica
acompanada de una descentralizacién administrativa basada en el princi-
pio de subsidiariedad (8) a nivel interno, en virtud del cual el ente encarga-
do de la ejecucién debe ser el més cercano al ciudadano (9).

No se limita la reforma legal al aspecto descentralizador y de reorgani-
zacién, sino que, como a continuacién se analizara, se reforma también
ampliamente la regulacién sustantiva de ciertas materias; se trata, como
ha dicho el propio Ministro Bassanini, de «cambiar la cultura de la Admi-
nistracién publica» (10) o, como ha dicho PasTori, de «realizar una nueva
vision del sistema que asegure una directa correspondencia entre realidad
social y administracién» (11).

II. LA LEYDE 15 DE MARZO, NUM. 59 (Ley BASSANINT 1)
1. Sus principios

Del contenido de esta Ley, que lleva por titulo «Delegacion al gobierno
para la transferencia de funciones y tareas a las Regiones v a los entes lo-
cales, para la reforma de la Administracién publica y la simplificacién ad-
ministrativa» (12), y siguiendo a PASTORI (13), podemos extraer los princi-

(7) Vid. Guido MeLox1, /] trasferimento di funzioni e la riforma della pubblica aninii-
nistrazione nella I. n. 59 del 1997, en «Gazzetta Giuridica, Giuffre Italia Oggi», nim.
16/1997, pags. 5-9, v en concreto 9. En esta misma linea, Oberdam FoORLENzA, Dal decentra-
mento alla semplificazione. Al governo solo un anno per emanare i decreti, en «Il Sole 24
Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 76-79, vy en concreto 76, donde afirma que esta
reforma es tan importante para el Derecho administrativo como la aprobacién de un nue-
vo cédigo para aquellas disciplinas cuya regulacién esta codificada.

(8) Vid. Oberdam FoRrRLENZA, «Dal decentramento alla semplificazione. Al governo
solo un anno per emanare i decreti», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano,
1997, pag. 77, donde pone de manifiesto que la actuacién del principio de subsidiariedad
hace necesario acercar la decisién administrativa y la gestion de los procedimientos a los
destinatarios de los mismos. Ese principio de subsidiariedad se conecta necesariamente
con el principio de residualidad en relacién al Estado. Vid. los articulos 1.2, 3.1.b) y 4.3 de
la Ley 59/1997 v también el articulo 3 de la Ley 142/1990, de Ordinamento delle autonomie
locali. Vid. también sobre el principio de subsidiariedad Giuseppe Busia, en «Va dove ti
porta il principio di sussidiarieta», en Giuda alle Leggi Bassanini, 11 sole 24 ore, Milano,
1997, pag. 84.

(9) Este principio es fundamental en el reparto de funciones entra la Unién Europea
y los Estados miembros, y asi ha sido recogido en el articulo 3.b).2 del Tratado de Maas-
tricht.

(10) Vid. el articulo de Martino CavaLti, con el titulo Si delle imprese alla Bassanini,
en prensa, en <1l Sole 24 Ore», martes 10 de febrero de 1998, num. 40, pag. 11.

(11) Vid. Giorgio PaSTORI, La redistribuzione delle funzioni: profili istituzionali, en «Le
Regioni», XXV, num. 5, ottobre 1997, pags. 749-761, y en concreto 750.

(12) Esta Ley ha sido definida atécnicamente como Ley Bassanini del «federalismo
administrativo». Esta calificacion no parece apropiada y parece mas adecuado hablar sim-
plemente de descentralizacion administrativa frente a una descentralizacién politica que
estudia la Comisién bicameral.

(13) Giorgio PASTOR!, La redistribuzione delle funzioni: profili istituzionali, en «Le Re-
gioni», XXV, num. 5, ottobre 1997, pags. 749-761, v en concreto 751.
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pios que deben guiar todo el proceso que se inicia con ella y que se pueden
reconducir a tres: subsidiariedad, funcionalidad y responsabilidad (14).

El principio de subsidiariedad no es nuevo en ¢l ordenamiento juridi-
co italiano, sino que ya se encuentra recogido en la Carta Europea de las
Autonomias Locales, ratificada por Italia con la Ley 439, de 30 de diciem-
bre de 1989. La presente Ley recoge este principio vy lo sitiia como uno de
los ejes de la reforma, pretendiendo otorgarle la vigencia efectiva que has-
ta ahora le ha faltado. Este principio, ya recogido en el articulo 1 y defini-
do en el articulo 4, viene aplicado a lo largo del texto en diferentes precep-
tos como criterio de distribucién de funciones entre los diversos niveles
de gobierno publico; demuestra la voluntad de construir un sistema que,
partiendo de abajo hacia arriba, haga una distribucién de funciones de
manera que las comunidades mas pequenas puedan ejercitar todas aque-
llas tareas administrativas que se localicen en ellas salvo las que, estricta-
mente y por su naturaleza, no puedan ser ejercitadas sino por el ente su-
perior. Con ello, los mayores bencficiados de esta Revoluzione a Costitu-
zione invariata (15) scran los cntes locales, como entes mas préximos a
los ciudadanos (16).

(14) Los principios enunciados en la Ley como directrices de la reforma son: Subsi-
diaricdad.—Transmisién completa de funciones salvo las reservadas.—Eficiencia y econo-
mia.—Cooperacién.—Responsabilidad y unidad de la Administracién.—Homogeneidad en
la atribucién de funciones a los mismos niveles de gobiermo.—Adecuacién de las funciones
transferidas a las estructuras de las que disponga ¢l ente que las recibe.—El principio de
diferenciacién de funciones segun las caracteristicas del ente que las recibe.—El principio
de cobertura financiera.—E] principio de autonomia organizativa y reglamentaria en ¢l
cjercicio de las funciones transteridas. Vid. un analisis detallado de cada uno de estos
principios en Italo VOLPE, Poche ombre sui principi della delega. Per un trasferimento senza
problenii, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 102-106.

(15) Esta expresion, que ha hecho fortuna, se utiliza para indicar que tanto con las
Leycs Bassanini como con su desarrollo sc esta procediendo a la transferencia maxima de
competencias del centro a la periferia, sin variar la Constitucién. Vid. una explicacién de
este concepto en Giuseppe RAMBAUDI, Lo Stato decentra: sugli enti pioggia di nuovi poteri,
en «Italia Oggi», anno 8, num. 79, Venerdi 3 Aprile 1998, pag. 17. Vid. también Oberdam
FORLENZA, «Dal decentramento...», ob. cir., pag. 78. Escéptico sobre el alcance real de csta
reforma Marcello CLARICH, en «Per Famministrazione scauia Yora della riforma. La vera
sfida ¢ alla burocrazia», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano, 1997, pag. 81,
que expresa su micedo a que los Decretos legislativos vy Reglamentos que el Gobicrno debe
cmanar puedan frenar la reforma.

(16) Esta caracteristica se aprecia, por ejemplo, en ¢l articulo 4.1 de la Ley 39/1997,
que dispone: «En las materias del articulo 117 de la Constitucién, las Regiones, de acuer-
do con sus particulares ordenamientos regionales, confieren a las provincias, a los munici-
pios v a los otros entes locales todas las funciones que no requieran el ¢jercicio unitario a
nivel regional...» Se aprecia una pérdida de funciones cjccutivas por parte de las Regiones
que van a parar a los entes locales. El que ¢l tema central de estas Leyes son los entes loca-
les se aprecia, por ejemplo, en que ¢n la Ley 127/97, de sus 17 larguisimos articulos, ocho
de cllos se refieren a los entes locales. El salto en importancia del papel de los entes loca-
les ha hecho que incluso el presidente de la ANCI, Enzo Bianco, haya pedido la reforma de
los Estatutos regionales para adaptarlos a la nueva situacién y que en esa reforma la ac-
tuacion de los entes locales no puede ser solamente covuntural, sino que debe tener una
importancia real. Vid. el articulo de Gianni MACHEDA, con el titulo ! sindaci chiedono risor-
se adeguate, en «Italia Oggi» de 3 de abril de 1988, pag. 29. Vid. también Sarah PozzoLt, 1
dlgs sul trasferimento di funzioni potenzia le competenze a livello locale, en «Italia Oggi» de
3 de abril de 1988, pag. 29.
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Por lo que respecta a la funcionalidad, ésta expresa la necesidad de que
exista un equilibrio o adecuacién entre la dimensién de las funciones y la
dimensién del ente que debe llevarlas a cabo. Este principio no implica ne-
cesariamente que aquellas funciones que un ente individualmente conside-
rado no pueda ejecutar deban pasar al ente de nivel superior, sino que la
adecuada dimensién no es necesario que sea territorial, sino que puede ser
organizativa y ésta se puede lograr a través de la asociacién de entes meno-
res, como es el caso de las Comunidades montanas. Con ello la funcionali-
dad viene a constituirse en una espccie de corrector del principio de subsi-
diariedad. Favorece la Ley con la aplicacién de este principio a las asocia-
ciones de municipios, a las cuales se les concede la misma posibilidad de
adquirir funciones que a los mismos municipios. Se insiste con ello, como
pone de relieve VANDELLI (17), cn la linea de la Ley 142 de 1990 c¢n el senti-
do de primar la diferenciacion a la homogeneidad; no todos los municipios
van a asumir las mismas funciones, sino aquellas para las que estén capa-
citados organizativa y estructuralmente, va sea de forma individual o de
forma asociativa con otros municipios o entes menores. Se revaloriza, en-
tre otras, la figura de la ciudad metropolitana que, obviamente, suministra
estructuras para una mayor y mejor gestién de funciones administrativas.

En relacién con el principio de responsabilidad de la Administracién,
la Ley lo relaciona estrechamente con el de unicidad. Se pretende que to-
das las funciones conexas o complementarias puedan ser realizadas por un
tnico sujeto. Esto presenta dos grandes ventajas, una desde el punto de
vista de la eficacia, que obviamente se mejora, y otra desde el punto de vis-
ta de la individualizacién de la responsabilidad para el ciudadano, que co-
nocer4 con nitidez quién es el responsable del procedimiento. Este princi-
pio no es en absoluto incompatible con el de la necesaria cooperacién en-
tre los difercntes niveles de administracién y que es imprescindible para
lograr una Administracién flexible. Sin embargo, esos instrumentos de
cooperacién no deben empaiiar la asuncién de responsabilidad por el suje-
to que la tiene atribuida y que es quien la debe ejercer.

2. Objetivos

La Ley, y en general el proceso que con ella se inicia, se propone tres
objetivos fundamentales como son:

— La transferencia a las Regiones y entes locales de funciones y tareas
de ejecucion.

— La reorganizacién de la Administracién central y periférica del Es-
tado, no solamente como necesaria consecuencia de la transferen-
cia de competencias a las Regiones y entes locales, sino como ac-

(17) Luciano VANDELLI, Dalle aree metropolitane ai Comuni minori: riordino territoriale
e forme ddi collaborazione, «Le Regioni», XXV, num. 5, octubre 1997, pags. 831-841, y en
concreto 831-833.
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tuacién dirigida a lograr una mayor eficiencia y modernizacién de
la organizacién administrativa

— La simplificacién administrativa (18). Sin desconocer la trascen-
dencia y la importancia del proceso de simplificacién que la pre-
sentc Ley lleva a cabo, éste queda en un segundo plano puesto en

relacién con los otros dos arriba apuntados y en ¢l se centrara la
Lev 127/1997 (19).

3. Plazos de la reforma

La Ley prevé, en primer lugar, un periodo general de tres afos para la
aplicacién de la reforma, estableciendo a posteriori plazos parciales infe-
riores. Los plazos son los siguientes:

— El articulo | de esta Ley establece que ¢l Gobierno ticne nueve me-
ses de tiempo para cmanar uno o varios Decretos legislativos dirigi-
dos a conferir a las Regiones o cntes locales (20) funciones y debe-
res administrativos segin los principios de la Ley (21). Este plazo
de nueve mese fue ampliado por la Ley 127/1997 hasta el 30 de
marzo de 1998 (22).

— El Gobierno dispone de un plazo de un ano para corregir e integrar
los Decretos legislativos emanados segun el articulo 1 desde la en-
trada en vigor de dichos Decretos legislativos.

(18) Oberdam ForLENZA, «Dal decentramento...», ob. cit., pag. 77.

(19) Apunta CAMMELLI, comentando csta parte de la reforma, que el mantenimiento
del Estado Social en Ttalia sélo sera posible si al complejo de los aparatos publicos se le
aplica con éxito esta radical obra dec simplificacién, innovacién y racionalizacién. Vid.
Marco CAMMELLL, «Regioni, federalismo, rilorma...», ob. cir., pag. 313.

(20) Por «entes locales», como el articulo 1.1 i#n fine de la propia Ley 59/1997 indica,
debe enienderse tanto municipios y provincias como las Comunidades montanas, asi
como el resto de entes locales. Oberdam FORLENZA, «Legge Bassanini senza alcun secreto.
Con il vademecum per capire la normativa», en Giuda alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore,
Milano, 1997, pags. 91-95, ¥ en concreto pags. 92-93, apunta que la referencia explicita a
las Comunidades montanas sc inserta en una linea va iniciada por la Ley 142/1990, y en
concreto cn sus articulos 28 y 29, de superacién de las funciones puramente montanas de
estas Comunidades. Asi, en esta Ley 59/97 se trata de parificar las Comunidades montanas
a los Municipios y Provincias, de la misma manera que la Ley 142/1990 establecia que,
ademas de promover la revalorizacién de las Comunidades montanas, también se debia
promover el ejercicio asociado de funciones municipales que no necesariamente tengan
una finalidad especifica montana.

(21) Esta Ley entré en vigor el 1 de abril de 1997; por tanto, el plazo para emitir los
Decretos legislativos c¢s el 1 de encro dec 1998.

(22) Tal ¥ como dispone la Ley, sobre los proyectos de Decretos legislativos deberan
pronunciarse la Comisién parlamentaria especifica creada por el articulo 5 para vigilar la
ejecucién de la reforma; también la Comisién parlamentaria competente para los asuntos
regionales; también la Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado, las Re-
giones y las provincias auténomas de Trento y Bolzano, y también la Conferencia Estado-
ciudad y autonomias locales ampliada a los representantes de las Comunidades montanas.
Una vez aprobados los Decretos legislativos y como dispone el articulo 10, en el periodo de
un afio podran realizarse correcciones e integraciones con respeto de los mismos criterios
y principios directivos y con los mismos procedimientos.
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— El articulo 4 establece que las Regiones deben repartir las funcio-
nes con los entes locales en el plazo de seis meses. Si no lo hacen
asi, se prevé la intervencién sustitutiva del Estado en un periodo de
tres meses.

— Antes del 31 de diciembre de 1999, el Gobierno debe haber conclui-
do la labor de reordenacién de la actividad administrativa con De-
creto del Presidente del Consejo (23).

— Antes del 31 de diciembre del 2000, el Gobierno debe haber transfe-
rido a los entes locales y a las Regiones, con Decreto del Presidente
del Consejo, los recursos y los bienes necesarios para el ejercicio de
las funciones transferidas, en un volumen cquiparable al que era
utilizado por el Estado (24).

a) La descentralizacion (25).

El articulo 1 de esta Ley establece que el Gobierno debe emanar uno o
varios Decretos legislativos (26) con ¢l tin de conferir a las Regiones y entes
locales funciones y deberes administrativos segin los principios de la Ley.
Se trata de una amplia delegacién legislativa que pretende provocar un
cambio radical en la manera de entender la Administracién italiana en ge-
neral y en especial la relacion Estado-periferia. Las delegaciones contenidas
en la Ley permitiran introducir el nivel méximo de descentralizacién admi:
nistrativa compatible con la Constitucién. La expresion Stato leggero ha he-
cho fortuna para referirse a la situacién en que debe quedar la Administra-
cién estatal tras la finalizacién de este proceso descentralizador (27).

(23) Para estos Decretos de reordenacién se exige el dictamen del Consejo de Estado
y de la Comisién de vigilancia del articulo 5.

(24) Sobre los provectos de estos Decretos es necesario el dictamen de la Comisién
parlamentiaria especifica creada por el articulo 3 para vigilar la ejecucién de la reforma;
también la Comisién parlamentaria competente para los asuntos regionales; también la
Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado, las Regiones y las provincias
auténomas de Trento y Bolzano, ¥ también la Conferencia Estado-ciudad y autonomias lo-
cales ampliada a los representantes de las Comunidades montanas. También deberan ser
oidos los organismos representativos de los entes locales funcionales, v también debe que-
dar asegurada la consulta de las organizaciones sindicales mas representativas.

(23) Vid. un analisis histérico sobre el proceso descentralizador desde el punto de
vista administrativo en Italia en [talo VOLPE, Nei confini tracciati dalla Carta costituzionale,
valorizzate le competenze degli enti territoriali, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo
1997, pags. 93-99.

(26) En el momento de la discusién parlamentaria que precedié a la aprobacién de la
Ley se plante6 la adecuacién de los Decretos legislativos a una reforma de esta amplitud, v
en concreto la posible vulneracién de tres requisitos constitucionalmente exigidos, como
eran la especificacion de los principios v criterios directivos, el tiempo limitado de la dele-
gacién vy la indicacién de objetivos definidos. Finalmente, el Parlamento, teniendo en
cuenta que las grandes reformas de la Administracién en Italia se han realizado siempre a
través de este instrumento, se decanté por una utilizacién amplia del instrumento del De-
creto legislativo.

(27) Vid. esta terminologia, entre otros, en Italo VOLPE, Cura dimagrante per gli uffici
pubblici e lo Stato si prepara a «traslocare», en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo
1997, pags. 99-101, y en concreto 100.
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Se debe examinar qué es lo que rcalmente se esta transfiriendo: se cs-
tan transmitiendo funciones y tareas administrativas. Y lo seran todas
aquellas relativas al cuidado de los intereses y a la promocién de las res-
pectivas comunidades, asi como todas las funciones y tareas localizables
en los respectivos territorios v estén siendo cjercitadas por quien quiera
que sea, ya se trate de un 6rgano de la Administracién del Estado, central
o periférico, o bicn otros entes o sujetos publicos (28).

La competencia legislativa en esas materias correspondera a las Regio-
nes cuando se trate de materias en las cuales las Regiones tienen competen-
cia legislativa, porque asf lo dice el articulo 117 de la Constitucién (29). En
el resto permanecera en manos del Estado. Con lo que mas alla no se pro-
duce una transferencia de competencia legislativa.

(28) El articulo 1.2 de la Ley dispone que esta transferencia se debe hacer siempre de
acuerdo con ¢l principio de subsidiariedad del articulo 4.3, letra a), de esta Ley y del ar-
ticulo 3 de la Ley dec 8 de junio de 1990, num. 142. El articulo 4.3 dispone que la transfe-
rencia de funciones debe hacerse de acuerdo con: «a) ¢l principio de subsidiariedad, con
la atribucién de la gencralidad de deberes v de funciones a los municipios, a las provincias
y a las Comunidades montanas, segun las respectivas dimensiones territoriales, asociati-
vas y organizativas, con la sola exclusién de las funciones incompatibles con la dimension
misma, atribuyendo las responsabilidades publicas también con ¢l fin de favorecer la
asuncion de funciones y de deberes de relevancia social por parte de las familias, asocia-
ciones y comunidades, a la autoridad territorial ¥ funcionalmente mas cercana a los ciuda-
danos interesados». Con la parte final de este articulo 4.3 sc evidencia que entra dentro de
los objetivos de la Ley que alli donde sea posible se produzca una interiorizacién de la ad-
ministracién por parte de los grupos sociales. Por su parte, ¢l articulo 3 de la Ley 142/90
dice: «1. En la linca del articulo 117.1 v 117.2 y del articulo 118.1 de la Constitucién, man-
teniendo las funciones que correspondan a exigencias de cardcter unitario en los respecti-
vos territorios, las Regiones organizan el ¢jercicio de funciones administrativas a nivel lo-
cal a través de municipios v provincias. 2. Al fin del punto 1, las Leyes regionales se adecu-
an a los principios establecidos cn esta Ley ¢n orden a las funciones del municipio v de la
provincia, identificando en las materias v en los casos previstos por el articulo 117 de la
Constitucién los intereses municipales y provinciales. En relacién a las caracteristicas de
la poblacién y el territorio. 3. La Ley regional regula la cooperacién de los municipios v las
provincias. Entre ellos v con las Regiones, con el fin de realizar un eficaz sistcma de auto-
nomias locales al servicio del desarrollo econémico-social y civil. 4. La Ley regional deter-
mina los objetivos generales de la programacion econémico-social y territorial y sobre esta
basc reparte los recursos destinados a la financiacion de los programas de inversion de los
entcs locales. 5. Los municipios y provincias colaboran en la determinacién de los conteni-
dos en los planes y programas del Estado y de las Regiones y disponen su especificacién y
actuacion, dentro de su competencia. 6. La Ley regional establece formas y modos de la
participacion de los entes locales en la formacién de los planes y programas regionales y
del resto de los actos de las Regiones. 7. La Ley regional fija los criterios y los procedi-
mientos para la formacion y actuacion de los actos e instrumentos de la programacion so-
ciocconémica y de la planificacién territorial de los municipios y de las provincias, rele-
vantes c¢n funcién de los fines de la actuacién de los regionales. 8. La Ley regional discipli-
na ademas, con normas de caracter gencral, maneras y procedimientos para la
verificacién de la compatibilidad de los instrumentos del punto 7 y los programas regiona-
les, donde existan.»

(29) El articulo 117 dispone que la Regién puede emanar normas legislativas en una
lista de materias siempre dentro de los principios establecidos por las Leyes del Estado y
sin dafar ¢l interés nacional o de otras Regiones. Estas matcrias son: Organizacién de
las oficinas y de los entes administrativos dependientes de la Regién.—Circunscripciones
comunales.—Policia local, urbana y rural.—Ferias y mercados.—Beneficencia publica v
asistencia sanitaria y hospitalaria.—Enscfianza artesanal y profesional y asistencia a la en-
sefianza.—Muscos v bibliotecas de los entes locales.—Urbanismo.—Turismo e indus-
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Sin embargo, en lo relativo a las competencias de ejecucién, que es
donde realmente incide plenamente esta Ley, salvo la lista de los articulos
1.3 y 1.4, todas las demas competencias de ejecucion deben ser transferi-
das a las Regiones y entes locales con independencia de la titularidad de la
potestad legislativa sobre tales matcrias (30).

Las materias que necesariamente van a permanccer en manos del Esta-
do aumentaron durante la discusién parlamentaria de la Ley. Estas son,
entre otras, la defensa, la moneda, la justicia, el orden publico... (31). Se
trata de materias que ataiien a valores fundamentales de la Republica vy,
como tales, insusceptibles de ser gestionadas auténomamente por una Re-
gién o un ente local. Se trata de materias que ya la Corte Constitucional
habfa entendido como reservadas al Estado en cuanto relacionadas con los
principios de unidad e indivisibilidad de la Republica. La innovacién de la
técnica establecida por la Ley es que se deben concretar aquellas materias
que quedan destinadas a permanecer en el 4ambito del Estado y no aquellas
que deben ser transferidas, y todo aquello que no se establezca como per-
teneciente al Estado se entendera transferido. Al Estado quedan tunica-
mente reservadas aquellas funciones y tareas que por su naturaleza sean
intrinsecamente unitarias e insusceptibles de ser fraccionadas en el plano
administrativo. De la misma manera a la Regién quedan Gnicamente aque-
llas funciones que requieran un ejercicio unitario a nivel regional (at 4.1.)

Existe, sin embargo, una interesante diferencia segun las competencias
de ejecucion que se transfieran se refieran a las materias del 117 de la CI,
es decir, de competencia legislativa regional, o se tratc de materias que no
entren dentro del 117 Cly, por tanto, de competencia legislativa estatal.

tria hotelera.—Tranvias y lineas automovilisticas de interés regional. Viabilidad, acueduc-
tos y trabajos pablicos de interés regional —Navegacion y puertos de lagos.—Aguas mine-
rales v termales.—Canteras ¥ Turberas.—Caza.—Pesca en aguas interiores.—Agricultura y
bosques.—Artesanado.

(30) De hecho, si se examinan los articulos de la Constitucién que se citan como refe-
rencia. todos se refieren a competencias de ejecucién y no de legislacion. Asi, el articulo 1
de la Ley 59/97 hace referencia a la transferencia de tunciones v deberes en el sentido de
los articulos 3, 118 y 128 de la Constitucién, que dicen: Articulo 5: «La Repubblica una e
indivisible riconosce le autonomie locali; atiua nei servizi che dipendono dello Stato il piu
ampio decntramento amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione
alle esigenze dell'autonomia e del decentramento.» Articulo 118: «Spettano alle Regioni le
funzioni amministrative per le materie elencate nel precedente articolo, salvo quelle di in-
teresse esclusivamente locale, che possono essere attribuite dalle leggi della Repubblica
alle Provincie, ai Comuni o ad altri enti locali. Lo Stato pud con legge delegare alla Regio-
ne l'esercizio di altre funzioni amministrative. La Regione esercita normalmente le sue
funzioni amministrative delegandole alle Province, ai Comuni o ad altri enti locali o valen-
dosi dei loro uffici.» Articulo 128: «Le Province e i Comuni sono enti autonomi nell'ambito
dei principi fissati da leggi generali della Repubblica, che ne determinano le funzioni.»

(31) Las materias son: Asuntos exteriores y Comercio exterior; Defensa; Relaciones
entre el Estado v las Confesiones religiosas; Ciudadania e Inmigracién; Moneda; Aduanas;
Orden y Seguridad publicos; Correo y Telecomunicaciones; Produccién y Distribucién de
energia a nivel nacional; Previsién social; Investigacién cientifica; Grandes redes de In-
fraestructura; Tutela del ambiente v tutela del suclo; Proteccién civil; Coordinacién de las
relaciones con la UE; Relaciones con las Autoridades independientes; Instruccién Univer-
sitaria; Ordenacién y Programas escolares; Organizacioén general de la Instruccién, y Esta-
tuto juridico del personal.
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En ¢l caso de que las funciones a trasmitir estén dentro del 117 CI, y
por tanto dentro de la competencia legislativa regional, deberan scr éstas
las que ulteriormente confieran a los entes locales las competencias admi-
nistrativas, siempre que no exista la necesidad de un ejercicio unitario a
nivel regional, en cuyo caso no se producira la transferencia.

Si se trata de materias que no entran en ¢l 117 CI y por tanto la compe-
tencia legislativa cs estatal, sera éste, el legislador delegado, ¢l que directa-
mente atribuird a los entes locales las competencias cjecutivas.

Con ello sc invierte el mecanismo hasta ahora empleado, y no se opera
sobre el tradicional plano de descentralizacion horizontal de competencias
legislativas-ejecutivas entre el Estado v las Regiones, sino que sc opera so-
bre el plano vertical y, con independencia de cuél sea el legislador, el eje-
cutor tendra que ser la Administracion mas cercana al ciudadano.

La Ley ¢n su articulo 1.6 establecc una nucva técnica para evitar que
el principio de subsidiariedad pudicra quedar danado por una retencién
de competencias por parte del Estado en virtud del entendimiento de cicr-
tas materias como ligadas a los intereses generales vy, por tanto, caen cn la
6rbita del Estado. La Ley establece que la promocién del desarrollo eco-
némico, la revalorizaciéon de los sistemas productivos v la promociéon de
la investigacién aplicada son intereses publicos primarios que el Estado,
la Region, las Provincias v los Municipios aseguran en el cjercicio de sus
respectivas competencias con respeto a las exigencias de la salud, la scgu-
ridad publica y la protecciéon del ambiente. Se cataloga a esos intereses
publicos como primarios v en ellos se da participacién a todos los niveles
de administracién para evitar que sc¢ entiendan como interés de caracter
nacional y sea ésta una justificacién para la centralizacion de competen-
cias.

El Gobierno debe coger ese mandato y crear los Decrctos legislativos
necesarios para actuar tanto los principios como los mandatos explicitos
de la Ley. En esos Decrctos legislativos se deben establecer taxativamente
las funciones y las tareas quec deberdn permanecer en manos del Estado, e
indicar, sicmpre de acucrdo al principio de subsidiariedad, las tareas y
funciones que se conferiran a las Regiones o bien a los entes locales terri-
toriales o funcionales. Se deberan concretar, asimismo, nuevas formas de
colaboraciéon y acuerdo vertical y horizontal, asi como establecer nuevas
formas de utilizacién por parte del Estado de la estructura administrativa
rcgional y local. Se¢ debe, asimismo, concretar ¢l mejor modo para operar
la transferencia del personal estatal a los entes receptores de las funcioncs
descentradas.

De gran importancia es el articulo 4.5, que dispone que también las
Regiones deben aplicar el principio de subsidiariedad ¢n relacién con los
entes locales y que, por tanto, en el plazo de seis meses desde la emana-
cién de los Decretos legislativos de desarrollo, las Regiones deberan indi-
viduar aquellas competencias quc se reservan y aquellas que son transferi-
das a los entes locales. Si la Regién no procede en ese tiempo ser4 el Esta-
do el que a través de un Decreto legislativo se encargue de llevar a cabo
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esa individuacién, que estaré en vigor en tanto en cuanto la Regién no re-
alice la suya (32).

Dentro de este apartado dedicado a la descentralizacién debe hacer-
se también referencia a la Conferencia Estado-Ciudad y Autonomfas lo-
cales (33). Esta Conferencia fue instituida con Decreto del Presidente del
Consejo de 2 de julio de 1996 («GU» de 27 de enero de 1997), con el fin de
que las provincias y municipios tuvieran una sede para confrontar sus
puntos de vista con el Estado. Esta Conferencia, como dispone el propio
articulo 1 del Decreto, tiene funciones de coordinacién en las relaciones
entre el Estado y las autonomias locales, y de estudio e informacién de los
problemas conectados a las lineas de politica general que puedan incidir
sobre las funciones propias de los municipios y provincias o sobre aquellas
delegadas a esos entes por el Estado. La Conferencia es sede también de
discusién y examen de los problemas relativos a la ordenacién y funciona-
miento de los entes locales, incluidas las politicas financieras y presupues-
tarias, asi como los recursos humanos e instrumentales; también cs foro
de debate sobre las iniciativas legislativas rclacionadas con estos temas.
Esta Conferencia tiene como objetivo fundamental el favorecer el inter-
cambio de informacién y promover actividades que siempre se llevaran a
cabo bajo la responsabilidad del sujeto o sujetos que ostentan la compe-
tencia.

La Ley hace referencia a esta Conferencia en los articulos 6, 7 y 9. El
que mMas nos interesa es este ultimo. En él se delega al Gobierno para que,
a través de un Decreto legislativo, defina y amplie las atribuciones de la
Conferencia unificdndola para las materias y funciones comunes con la
Conferencia Estado-Regiones (34). Pretende la Ley, en primer lugar, un
asentamiento definitivo de esta Conferencia en el sistema institucional y lo
hace a través de tres férmulas. La primera es la elevacion de rango de su
norma fundante y reguladora, que de caracter reglamentario pasa, por
obra de la Ley, a ser de caracter legislativo. La segunda es el robusteci-
miento de sus competencias. Y la tercera es consecuencia de la unificaciéon
con la Confercencia Estado-Regiones, ya que de realizar meras funciones de
informacién y de pucsta en comun y orientacién pasa a participar en la
toma de decisiones que afectan a las Regiones de una manera fundamen-

(32) Una especifica mencién debe hacerse al articulo 22 de la Ley, que realiza una
transferencia directa de funciones sin necesidad de esperar a ulteriores Decretos legislati-
vos. Este articulo transfiere a las Regiones las funciones administrativas del Estado en ma-
teria de investigacién y utilizacién de las aguas minerales y termales y la vigilancia sobre
las actividades con ellas relacionadas, asi como las participaciones accionariales, los bie-
nes, las marcas y las pertenencias de las empresas termales. Vid. sobre el tema Oberdam
FORLENZA, Per le competenze sulle acque termali, passaggio direttto alle regioni, en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pag. 138.

(33) En general sobre este instituto, vid. Franco P1zzetni, La Conferenza Stato-Citta e
Autonomie locali, en «Giornale di Diritto Amministrativo», nam. 7/1997, pag. 670. Vid.
también Lorenzo LUATTI, Prende avvio la «Conferenza Stato-citta e autonomie locali» tra
aperti consensi e notevoli perplessita, en «Gazzetta Giuridica Giuffre Italia Oggi», nam.
17/1997, pags. 5-8.

(34) La Conferencia Estado-Regiones fue instituida y regulada por el articulo 12 de la
Ley 400, de 23 de agosto de 1988.
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tal. En esta unificacién de ambas Conferencias, las Regiones han visto per-
der parte de su poder a favor de los entes locales y se han planteado sendos
recursos de inconstitucionalidad tanto por la Region Sicilia (35) como por
la Regién Puglia (36).

Otro punto que debe ser resaltado es el relativo a los actos de direccion
y desarrollo de las actividades administrativas regionales, regulados en el
articulo 8. Alli se establece el proceso de formacion de dichos actos, en el
cual se refuerza la participacién de la Conferencia Estado-Regiones, que ve
también ampliadas sus funciones y reforzados sus poderes ya que, frente a
la necesidad anterior de consultar a dicha Conferencia, se establece ahora
la necesidad de lograr un acuerdo con ella para adoptar estos actos de
coordinacién y direccién, asi como para las directivas en ejercicio de las
funciones delegadas. Si el acuerdo con la Conferencia no se logra, sera cl
Consejo de Ministros el que debera emanar estos actos, previa consulta a
la Comisién parlamentaria para las cuestiones regionales.

b) La reorganizacion.

Es evidente que una amplia transferencia de competencias v funciones
del Estado a las Regiones vy, sobre todo, a los entes locales debe conllevar
una reestructuracién del aparato burocratico estatal y de los entes publicos
nacionales y también una neccesaria redistribucién de recursos, estructuras
v personal. Es necesario que, junto a la descentralizacion, se produzca la
reorganizaciéon. Aquel resultado no puede ser alcanzado sin una redefini-
cion de las estructuras vy, si no, se corre ¢l riesgo, que apunta MELONI (37),
de que éstas puedan oponer resistencias y de que si pasan indemnes a la
rcforma pucdan activar un larvada guerra de reconcentracién. Toda la Ad-
ministracién central y periférica del Estado se reestructura segan las fun-
ciones a desarrollar, que seran la vara de medir el tamano de las diferentes
Administraciones. En virtud de ese criterio, se trata asimismo de eliminar
las duplicaciones organizativas y funcionales.

Como pone de manifiesto CLARICH (38), la Ley pretende que la reforma
de la Administracién estatal, de los entes publicos nacionales (39) y de los

(35) Recurso del Presidente de la Region Sicilia para la declaracién de inconstitucio-
nalidad de los articulos 8 y 9 de la Ley de 15 de marzo de 1997, nam. 59, par. 1-7.

(36) Recurso del Presidente de la Region Puglia contra algunas de las disposiciones
dela Ley de 15 de marzo de 1997, par. 4.

(37) Vid. Guido MELONI, { trasferimento di funzioni e la riforma della pubblica ammii-
nistrazione nella . n. 59 del 1997, en «Gazzetta Giuridica Giuffre Italia Oggi», nam.
16/1997 pags. 5-9, y en concreto 6.

(38) Vid. Marcello CLaRrICH, en «Per 'amministrazione...», ob. cit., pag. 81.

{39) LaLey prevé diferentes tipos de intervencién sobre los entes publicos, que segan
la clasificacién propuesta por Oberdam FoRLENZA, Obiettivo razionalizzazione delle spese
per gli enti pubblici nazionali, «<En 1l Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 124-
125, son las siguientes: La {usién o la supresion de entes con finalidades homélogas o ins-
trumentales.—La transformacién de cntes en 6rganos de una administracién cuando sea
posible satisfacer las necesidades publicas asi y sin necesidad de acudir a una persoma ju-
ridico-piiblica.—La transformacion en personas juridico-privadas de aquellos entes que
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entes privados que ejercen actividades de promocién y apoyo al sistema
productivo nacional se lleve a cabo bajo la bandera de la flexibilidad, y
opera para ello una amplia deslegalizacién en materia de organizacién y
estructura de los érganos. En el futuro, segin el articulo 13, bastara un
simple reglamento gubernativo para una reestructuracién interna. La Ley
contiene, asimismo, en el articulo 12.f) una amplia delegacién para refun-
dir o suprimir ministerios atendiendo a las competencias transferidas v te-
niendo en consideraciéon las exigencias de la pertenencia a la Unién Euro-
pea. Esa refundicién o supresién se difiere, en cualquier caso, para, al me-
nos, la siguiente legislatura (40). La Ley no impone al legislador delegado
la supresion de concretos ministerios, sino que simplemente le habilita
para ello, en caso de que lo considere necesario. Unicamente el Ministerio
de Gracia y Justicia, cuyas atribuciones vienen consagradas en el articulo
110 CI, queda fuera de una hipotética supresién.

Dentro de este punto cabe también incluir un enfoque modernizador
de las estructuras que lleve a una mayor eficacia y eficiencia de los servi-
cios publicos. En este sentido, los articulos 16 v 17 establecen las primeras
medidas. Un Comité Cientifico, ya creado por la Ley 537, de 24 de diciem-
bre de 1993, debe establecer, siguiendo las lineas trazadas mediante Decre-
to del Ministro para la Funcién Publica, una serie de proyectos dirigidos a
la modernizacién de la Administraciéon Publica, en un marco general de
optimizacién y racionalizacién de los recursos financieros (41).

El articulo 17 establece para el Gobierno la obligacién de crear todo un
sistema de controles de valoracién de la calidad de los servicios publicos

no desarrollen funciones de un importante interés pablico.—La transformacién en entes
publicos econémicos de entes con un alto indice de autonomia financiera.

El Gobierno tiene a su disposicién la posibilidad de utilizar cualquiera de estos expe-
dientes en aquellas situaciones que considere adecuadas, va que el legislador delegante no
ha establecido mayores concreciones para determinar en los casos en que una u otra me-
dida deba ser aplicada. Tanto para los entes que permanezcan con un estatuto similar al
que disponen en la actualidad como para aquellos que muten su estructura y régimen juri-
dico se prevén tres tipos de medidas: Reduccién o al menos mantenimiento de los gastos
de mantenimiento.—Racionalizacién y homogeneizacién de los poderes de vigilancia, la
cual se prefiere que sea externa que interna, limitando la participacién de representantes
de las Administraciones en los 6rganos de administracién.—Organizacién homogénea
para los entes de iguales caracteristicas y funciones similares.

(40) Articulo 12.f): «Nell'attuazione della delega di cui alla lettera aj del comma 1
dell'articolo 11 il governo si atterra oltreché ai principi generali desumibili dalla legge 23
agosto 1988, niim. 400, dalla legge 7 agosto 1990, num. 241 ¢ dal Decreto legislativo 3 feb-
braio 1993, num. 29, e succesive modificazioni ed integrazioni, ai seguenti principi e cirte-
ri direttivi: f) procedere alla razionalizzazione e redistribuzione delle competenze tra i Mi-
nisteri, tenuto conto delle esigenze derivanti del'appartenenza dello Stato all'Unione Euro-
pea, dei conferimenti di cui agli articoli 3 ¢ seguenti e dei principi e dei criteri direttivi
indicati dall’articolo 4 e dal presente articolo, in ogni caso riducendo il numero, anche con
decorrenza differita all'inizio della nuova legislatura.» Vid. sobre el tema Oberdam For-
LENZA, La riorganizazione delle strutture passa per l'abolizione di alcuni dicasteri, en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 115-118.

(41) El articulo 16 prevé que el montante que se ahorre con esa mayor eficiencia
de los servicios publicos sea destinado a la reforma de la Administracién iniciada con la
Ley 59/1997. Vid sobre el tema Tommasso MIELE, Servizi Pubblici: Corsia preferenziale
per i progeiti che mirano all'efficienza, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997,
pag. 129.
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prestados y de los niveles 6ptimos de prestacién de éstos. Se continua en la
linca abierta por el Decreto legislativo 29/1993 y por las Leyes 19 y 20, de
14 de enero de 1994, sobre el nuevo ordenamiento de la Corte de cuentas.
Con aquellas Leyes y con la Ley que aqui se analiza, se supera el tradicio-
nal control sobre la legitimidad de los actos para pasar a un control que,
sin descuidar la legitimidad, se concentra sobre la cficacia, la eficiencia y
la economia (42). La Ley desplaza e} objetivo del control desde la legitimi-
dad hacia el contraste cntre costes y resultados. Establece también la nece-
sidad de instituir sistemas objetivos de valoracién de los resultados. Para
potenciar los mecanismos de control de la accién adminisirativa, desde ese
nuevo enfoque més empresarial, el articulo 17 dispone la organizacién de
sistemnas informativos en cada Administracién que se nutriran de datos pe-
riédicos sobre los costes y los productos, asf como la constitucién bajo la
Presidencia del Consejo de Ministros de un banco de datos que enlace to-
das las Administraciones. Todo este proceso debe, asimismo, conducir a la
creacion de Cartas de servicios publicos v al establecimiento de sanciones
por su violacién.

El proceso reformador incide también sobre el estatuto de los servido-
res plblicos. Merece la pena detenernos sobre este punto, que ha sido uno
de los mas controvertidos de la reforma (43). Se mantiene la scparacién
entre responsabilidad de dircccién politica y responsabilidad de direccién
administrativa y profundiza en la privatizacién de la funcién publica ex-
tendiendo la disciplina privatistica a los dirigentes gencrales (44) y asimi-
lados. Establece la necesidad de completar la integracién de la disciplina
del empleo publico con la del trabajo privado, cxtendiendo al empleo pu-
blico las disposiciones del Codigo civil y las leyes sobre ¢l trabajo privado
cn las empresas. También establece la necesidad de transferir antes del 30
de junio de 1998 los asuntos relativos al emplco publico al juez ordinario.

(42) El articulo 17 también dispone la creacién y la claboracién anual por parte de
cada Administracion de especilicos indicadores de eficacia, eficiencia y cconomia, asi
como la comparacién entre los costes y los resultados.

(43) Vid. la polémica entre el Ministro BassaNINI v Sabino CassEsk en las paginas del
diario «La Repubblica», con el articulo de CASSESE, /! Palazzzo e il manager di Stato, publi-
cado en las paginas de «La Repubblica» el 11 de febrero, pag. 24. Y la respuesta del Minis-
tro BASSANINI con e} articulo Spoil systemi. Non scherziamo, en las paginas del mismo diario
el dia 12 dec febrero, pag. 26. Y de nuevo el articulo Allarme Lottizzazione, de Sabino CASSE-
SE, en «La Repubblicar» de 21 de febrero de 1998, pag. 18. Vid. también las criticas al nue-
vo sistema en «La Repubblica» de 13 de febrero, pag. 11, a cargo de Giorgio La MALFA, con
cl titulo I manager di Stato non hanno partito. También critico Galileo Manz1, Privatizza-
zione in vista nel pubblico impiego. Da luglio 98 contenzioso al giudice ordinario, en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 85-88, y en concreto 87. Las criticas que se
formulan a esa privatizacion de los dirigentes generales son fundamentalmente su pérdida
de imparcialidad v su mavor dependencia de los érganos politicos, que son los que los
nombran y a quien corresponde la resolucién del contrato de trabajo, perdiéndose asf las
garantfas que ascguraba cl régimen publico.

(44) Sc mantienen cn vigor las exclusiones hechas por los apartados 4 y 5 del articulo
2.” del Decreto legislativo nim. 29, de 3 de {ebrero de 1993, como son fundamentalmente:
los magistrados ordinarios, los abogados y procuradores del Estado, el personal militar y
de las Fuerzas de Policia del Estado, el personal de la carrera diplomatica y de la carrera
prefecticia y los profesores e investigadores universitarios.
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Se reconoce al Gobierno la posibilidad de establecer procesos extrajudicia-
les de conciliacion y de arbitraje en relacién a esos asuntos de los emplea-
dos publicos (43). Se simplifican los procedimientos de contratacién colec-
tiva y se prevé el otorgamiento de auténomos niveles de contratacién co-
lectiva integrativa para todas las Administraciones publicas.

Otro aspecto donde la labor reorganizadora de la reforma se deja pa-
tente es en la reestructuracién tanto del organigrama como de las funcio-
nes de la Presidencia del Consejo. El articulo 12 establece cuéles son las li-
neas directrices a las que el legislador delegado debera cefirse. Los crite-
rios fundamentales son:

— La garantia de que la Presidencia dcl Consejo tenga un papel cen-
tral, auténomo y fuerte, y diverso del que corresponde a los minis-
terios singularmente considerados. Que se le atribuyan competen-
cias no de gestién, que acabarian, utilizando la terminologia de
FORLENZA, por «ministerializarla» (46), sino funciones de acuerdo
con lo establecido en el articulo 95 de la CI, que prevé que el Presi-
dente del Consejo manticne la unidad de la direccién politica y ad-
ministrativa, promoviendo y coordinando la actuacién de los mi-
nistros y también la atribucién de verdaderas funciones de impul-
so, direccién y coordinacién. Se profundiza, por tanto, en la linea
de la Ley 400/1998 (47).

— La transferencia a los ministerios o entes auténomos de las tareas
no directamente enmarcables dentro de las funciones de direccién
y coordinacién.

— Garantizar el enlace funcional y operativo entre la Presidencia del
Consejo de Ministros y las Administraciones interesadas.

— Atribucién a la Presidencia del Consejo de las funciones atribuidas
por Ley a los ministros sin cartera siempre que estas funciones cai-
gan dentro de lo que se considera direccién y coordinacién. En
caso de que asi no sea, distribuirlas entre los ministros con cartera.

También dentro de la recorganizacién debe situarse la delegacion que se
hace al Gobierno en el articulo 18 para que reordene y racionalice las in-
tervenciones dirigidas a promover y mantener el sector de la investigacién

(45) Esta posibilidad va la habia establecido el Decreto legislativo 29/1993, aunque
solamente para la fase transitoria de mantenimiento de la jurisdiccién del juez administra-
tivo.

(46) Antes de la Ley, dentro de la Presidencia del Consejo se sitaan los Servicios téc-
nicos nacionales, los Departamentos de proteccion civil, de las dreas urbanas, del turismo
y del espectaculo... Vid. Oberdam FORLENZA, Presidenza del Consiglio: Voglia di agilita per
sconfingere finalmente il gigantismo, en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997,
pags. 119-121, y en concreto 119.

(47) La Ley 400/1988 va trataba de construir la Presidencia del Consejo como sirvien-
te del Presidente del Consejo en sus labores constitucionales. La Presidencia del Consejo,
por su accién de apoyo al desarrollo de las funciones del Presidente y por su clara posicion
de centralidad en relacidn con los otros ministerios, fue disefiada como una estructura
agil y de alta profesionalidad y eficiencia, relevada de cargas burocraticas.
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cientifica v tecnolégica, asf como los organismos operantes en ¢l mismo
sector.

También llegan a la escuela los aires de reforma. El articulo 21 prevé la
concesion de personalidad juridica a las escuelas elementales, medias y a
los institutos. Un reglamento de actuacién fijaré los requisitos 6ptimos de
dimensién para la atribucién de personalidad juridica. A esto se acompa-
fiara un plan de reordenacién de la red escolar con posibles fusiones y con
la creacién de entes con diversos grados de escuela. Se establece un perfo-
do de prueba hasta el 31 de diciembre del 2000, durante el que se concede-
ra la autonomia a las instituciones que alcancen las dimensiones estableci-
das por ¢l Reglamento. Se les debe conceder autonomia organizativa y di-
dactica con respeto a los objetivos del sistema nacional de ensehanza. Esta
autonomia organizativa conlleva una mayor flexibilidad que permite liber-
tad para una optimizacién de los recursos, autoriza la diversificacion y fa-
cilita una mayor entrada de tecnologia en el ambito escolar. Permite una
reorganizacién auténoma en relacién con la ensefianza, los horarios, el
numecro de alumnos por grupo, la unidad o diversidad de grupos, las mo-
dalidades de organizacién del curse académico y las modalidades de traba-
jo del personal docente, con el limite de que las clases se den como mini-
mo en cinco dias y que se respete el nimero de dias de actividad académi-
ca previstos a nivel nacional y que se respeten asimismo las obligaciones
de los docentes previstas en los contratos colectivos. Se establece la posibi-
lidad de organizacion de actividades extracurriculares tales como cursos
formativos para adultos, iniciativas de utilizacién de las estructuras y de la
tecnologia fuera del horario escolar para conectar las escuelas ¢ institutos
con el mundo del trabajo y la firma de convenios con las Administraciones
regionales y locales. También sc establece la posibilidad de que las univer-
sidades, escuclas e institutos puedan estipular convenios con ¢l fin de favo-
recer la actividad de actualizacién, de investigacion y de orientacion esco-
lar y universitaria.

¢) La simplificacion administrativa (48).

El largo articulo 20 se dedica en particular a la simplificacién. Las no-
vedades mas importantes introducidas en esta materia por la Ley son:

1) La participacién de Regiones y entes locales a la hora de elegir las
medidas de simplificacion.

2) La simplificacién del cuadro normativo, ya que, como apunta VEs-
PERINI (49), la complejidad de éste ¢s uno de los principales escollos para

(48) La simplificacion administrativa ya habia sido afrontada en Italia por la Ley de
24 de diciembre de 1993, nim. 337, y por el Decreto-Ley de 12 de mayo de 1995, num.
163, convertido en Ley de 11 de julio de 1995, nam. 273.

(49) Vid. Giulio VESPERINI, Le nuove misure di semplificazione, en «Giornale di Diritto
Amministrativo», nam. 3/1997, pag. 431.

462



LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION ITALIANA

lograr una actuacién administrativa 4gil (50). La mayorfa de las disposi-
ciones reguladoras del procedimiento son dictadas con Ley y, por tanto, no
facilmente modificables (51). Para poner solucién a ello se adoptan tres
medidas:

2.1) La primera es la deslegalizacién por la propia Ley de diversos
procedimientos. La Ley dispone la deslegalizacién de 112 procedimientos
enumerados al final de la Ley, que en lo sucesivo pasaran a regularse a tra-
vés de reglamentos del Gobierno (32). La mayoria de estos procedimientos
son relativos a la Administracién del Estado y hacen referencia al control y
a la disciplina de la actividad empresarial privada, y, junto a éstos, otros
muy importantes que afectan directamente a los ciudadanos, como son los
relativos a la expropiacién o al procedimiento en materia de Estado civil.

2.2) La segunda es la fijacién de los siguientes objetivos (53), que se
deben alcanzar con la produccién de esos reglamentos: regulacién unifor-
me de procesos del mismo tipo; codificacién, que se lleva a cabo reuniendo
en un unico Reglamento aquellos procedimientos, ahora dispersos, que se
refieran a la misma actividad (54).

(50) En csta misma linea, Francesco MELE, La semplificazione del procedimiento am-
ministrativo nelle leggi 15 marzo 1997, n. 59 e 15 maggio 1997, n. 127 (c.d. «Riforma Bassa-
nini»), en «Diritto Procesuale Amministrativo», nam. 4/1997, pags. 783-819, v en concreto
pag. 783, cuando apunta: «La actuacién de los criterios de economia y de eficacia de la ac-
cién administrativa... encuentra su nccesario presupuesto en la simplificacién de los ins-
trumentos a través de los cuales las normas dirigidas a realizar tal adelgazamiento.»

(51) Este fenémeno también es puesto de relieve por Marco CAMMELLI, «Regioni, fe-
deralismo, riforma...», 0b. cit., pag. 311, donde apunta que en Italia se calcula quc existen
unas 150.000 leyes en vigor.

(52) Esta receta va fuc utilizada por Sabino CasSESE cuando era Ministro de la Fun-
cién Pablica, quien con la Ley 537/1993 hacia una delegacién para simplificar una lista de
procedimientos. Con los llamados «decretos Cassese», que no eran sino unos reglamentos
de deslcgalizacion, se simplificaron algunos procedimientos. De la misma manera lo esta-
blecia el articulo 1 del DL 163/1995.

Los procedimientos que se deslegalizan directamente por esta Ley 59/1997 versan so-
bre las materias mas diversas, que van desde el procedimiento de concesién para la distri-
bucién automatica de carburante, al procedimiento de concesién para el aprovisionamien-
to de agua publica, al procedimiento para la estipulacién de contratos de colaboracién
para actividades did4cticas, como para las intervenciones extraordinarias en el Mezzogior-
no, etc.

(33) Se ha planteado la posible inconstitucionalidad de esta regulacién a través de
normas secundarias de la organizacién administrativa, ya que el articulo 97 dispone que
«i pubblici ufficci sono organizzati secondo disposizioni di legge». Los argumentos para
mantener la constitucionalidad de este tipo de regulacion son los siguientes: Este articulo
97 no impone una reserva absoluta de Ley sino una reserva relativa.—El articulo 17.2 de la
Ley 400/1998 excluye la posibilidad de deslegalizacion sélo para las materias cubiertas por
una reserva absoluta.—Esa misma linea va fue iniciada por la Ley 29/1993 y no fue decla-
rada inconstitucional. Vid. estos argumentos a favor v otros en contra de la constituciona-
lidad de estos mecanismos, v en general sobre estos reglamentos de deslegalizacién, en
Oberdam FORLENzZA, Ministeri: Regolamenti di delegificazione a rischio de legittimita costitu-
zionale, en «1l Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 122-123.

(54) Como apunta Francesco MELE, La senwplificazione del procedimiento..., ob. cit.,
pag. 786, con estos principios se pone de manifiesto cémo no se ha querido solamente ali-
gerar la labar de los 6rganos legislativos, sino que verdaderamente esta deslegalizacién es
un verdadero instrumento para lograr la simplificacion. Estos principios, en virtud de
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2.3) La tercera es la previsién anual de una Ley de simplificacién de
la accion administrativa. La Ley 59 prevé la presentacién anual antes del
31 de enero de un proyecto de Ley para la deslegalizacién de normas que
contengan procedimientos administrativos en relacién tanto al Estado
como a los entes locales, que debe indicar asimismo los principios para el
ejercicio de la potestad reglamentaria. También, y junto al proyecto de
Ley, se debe presentar una relacién de la situacién de la simplificacién de
los procedimientos administrativos. En el proyecto de Ley, que el Gobier-
no debe presentar anualmente al Parlamento, se deben proponer, por una
parte, posibles leyes de delegacion para la creacién de textos vnicos v, por
otra, las deslegalizaciones en lo relativo al procedimiento (35).

Lo verdaderamente trascendente es que de la redaccién de la Ley se
puede entender que la idea guia para proceder a la regulacién de los proce-
dimientos scra desde ahora que ésta sc lleve a cabo a través de una norma
con rango de reglamento (56). (Siempre teniendo en cuenta la falta de vin-
culatoriedad para Leves posteriores.)

3} Reducciéon de las fases del procedimiento. Los términos son em-
pleados con impropiedad y, como apunta MELE (57), no se puede reducir
las fases, que son por norma gencral la preparatoria, la dispositiva y la in-
tegrativa de la eficacia; lo que si puede hacerse es reducir los tramites de
cada fasc procedimental o los subprocedimicntos que existen dentro de un
procedimiento, tales como los dictdmenes, pero no una de las tres fases del
procedimiento.

4) Ellegislador manifiesta su preferencia por la supresion de los 6r-
ganos colcgiados que resulten superfluos y su sustitucién por érganos mo-
nocraticos —art. 20.5.e)—.

5) Rcordenacién de las competencias de los érganos, agrupacién de
las funciones por scctores homogéncos, supresion de los érganos que resul-
ten superfluos y creacién de centros interservicios donde se deben reagru-
par las diversas competencias confluentes en un tnico procedimiento. Este
centro interservicios se diferenciarfa de la Conferencia de servicios (58)
porque ésta es la unién temporal que sc enmarca dentro de los procedi-
mientos de coordinacién; el centro interservicio ticne auténtica consisten-
cia material. La Conferencia de servicios harfa refercncia a varias Adminis-
traciones, mientras que este centro interservicios parece hacer referencia a
una tnica Administracién.

6) Reduccién de los términos para la conclusién de los procedimien-

lo dispuesto en el articulo 20.7, funcionan también para el cjercicio de la potestad legisla-
tiva de las Regiones sobre la materia. MELE va mas alla y entiende que se trata dec auténti-
cos principios del ordenamiento y que, por tanto, vinculan al futuro legislador cstatal.

(55)  Sc parte del modelo ya existente de las anuales legge finanziaria y legge conmuni-
taria.
(56) Vid. Francesco MELE, La semplificazione del procedimiento..., ob. cit., pag. 784.

(57) Francesco MELE, La semplificazione del procedimiento..., ob. cit., pag. 788.
(58) La Confcrencia de scervicios era el instituto previsto para estas mismas funciones
por la Ley 241/1990.
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tos y uniformacién de los periodos de conclusién entre procedimientos
analogos. Esta reduccién parte de la base del articulo 2 de la Ley 241/1990,
que habfa fijado la obligacién para la Administracién de fijar los plazos del
procedimiento cuando no lo dijese la Ley o el Reglamento y establecia de
cualquier manera un periodo general maximo de duracién. Esta Ley va
mas alla y pone la obligacién no sélo de conocer la duracién de los proce-
dimientos, sino de reducir al minimo posible tal duracién. Se prevé incluso
que se articulen formas de indemnizacién para los sujetos que havan soli-
citado la emanacion de un acto administrativo y tal procedimiento no se
termine en tiempo o cuando los deberes u obligaciones de la Administra-
cién no sean cumplidos tempestivamente por ésta.

7) Se prevé asimismo la simplificacién v aceleracién de los procedi-
mientos contables v de gasto.

8) La informatizacién vy la coordinacién telematica de las diversas
Administraciones publicas (59). En el espiritu de la Ley late la idea de que
la eficacia y eficiencia que se pretende conseguir con las técnicas de des-
centralizacion y simplificacién necesitan del complemento indispensable
de la informatizacién. El articulo 15 de la Ley insiste en la necesidad de
creacion de una red que enlace todas las oficinas piblicas de los diferentes
niveles, para facilitar la transmisién de datos e informaciones administra-
tivos y de facilitar el acceso directo a los datos de todas las Administracio-
nes publicas (60). Con ello se produce una mayor eficiencia desde el punto
de vista administrativo y una mayor rapidez de cara al ciudadano. Esta red
debe constituirse en el complemento ideal y casi indispensable de la venta-
nilla inica a la que el ciudadano podra dirigirse para realizar ante una Uni-
ca Administracion todos los tramites conexos.

III. ACTUACION DE LA LEY. LOS DIFERENTES DECRETOS LEGISLATIVOS
DE DESARROLLO. EN PARTICULAR EL DECRETO 112, DE 31 DE MARZO DE 1998 (61)

El desarrollo de la Ley Bassanini 1 se ha llevado a cabo a través de di-
ferentes Decretos legislativos de desarrollo referidos cada uno de ellos a
una materia concreta. Por tanto, sobre diferentes materias y segtn las di-
versas delegaciones particulares o las especificaciones a la delegacién ge-
neral del articulo 1 han sido emanados diferentes Decretos legislativos. En-
tre ellos destaca el Decreto legislativo 112, de 31 de marzo de 1998, intitu-

(59) Se trata de llevar a la prictica el proceso de informatizacién de la Administra-
cién publica ya iniciado con la Ley 142/1990, la Ley 241/1990 y que continué con el Decre-
to legislativo 29/1993 y la Ley 537/1993. Merecen destacarse las innovaciones que preten-
dia introducir la Ley 241/1990 en materia de procedimiento administrativo y derecho de
acceso a los documentos administrativos v, sobre todo, las disposiciones en materia de au-
tocertificacién. Estas medidas quedaron en gran parte inejecutadas.

(60) Ya la Ley 400/1996 ha autorizado un gasto de unos 3.000 millones de pesetas
para 1996, dc 5.000 para 1997 y de 10.000 para 1998 para la financiacién de esta red uni-
taria.

(61) Vid. un comentario monografico a este Decreto legislativo en la obra mdltiple,
coordinada por Giandomenico FALCON, Lo Stato autonomista, 1l Mulino, Bolonia, 1998.
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lado «Transferencia de funciones y tareas del Estado a las Regiones y a los
entes locales, en actuacion del Capitulo 1 de la Ley de 15 de marzo de 1997,
num. 59», por ser el mas importante y general y que realiza un desarrollo
global de la Ley. Este conjunto de Decretos son ya ¢l verdadero paso des-
centralizador.

El ejecutivo ha cumplido en gencral los plazos previstos en la Ley de
delegacién; ¢l ejemplo mas patentc es el referido Decreto legislativo 112,
que se aprobé el ultimo dia del plazo de la delegacion.

Se aprecia en estos Decretos legislativos que la técnica empleada no es
meramente una técnica formal de redistribucién de competencias y funcio-
nes, sino que se trata verdaderamecnte de regular descentrando. El Estado,
en aquellas materias en que ostenta la competencia legislativa, no sc limita
a transferir competencias o {unciones de cjecucién, sino que aprovecha la
revisién general que se le da a todas las areas del sector administrativo para
innovar o actualizar la regulacién sustancial de diferentes materias. En esta
linea, entre otros, el Decreto legislativo sobre la reforma del Comercio apro-
bado por el Gobicrno con Decreto legislativo de 31 de marzo de 1998, que
recoge la delegacién del articulo 4.4 de la Ley 59 (62). En él se aprecia
cémo no sélo se redistribuyen funciones cn esta materia, sino que se intro-
ducen novedades sustantivas como la regulacion de ciertos aspectos de la
venta a través de Internct o la liberalizacién de la venta de periédicos.

El fundamental Decreto 112 se compone de un titulo dedicado a las
disposiciones de caracter general. El resto se encuentra dividido en otros
cuatro titulos: II. Desarrollo econémico y actividades productivas (63).
III. Territorio, ambiente ¢ infraestructuras (64). IV. Servicios a las perso-
nas y a la Comunidad (63). V. Policia administrativa regional y local y régi-
men autorizatorio. De las materias a quc se refieren cstos cuatro capitulos
se aprecia el porqué de la importancia de este Decreto legislativo. Se trata
de un largo Decreto que tiene 165 articulos y desarrolla por sf solo la ma-
yor parte de los preceptos de la Ley de delegaciéon.

En primer lugar, este Decreto fija su objetivo, que es un desarrollo ge-
neral de la Ley; no se ocupar4 unicamente dc ciertas materias tratadas es-
pecificamente por otros Decretos legislativos concretos de los que mas
adelante nos ocuparemos. Se establece que, junto a las funciones que se

(62) Vid. un comentario a cste Decreto en Achile Maccaran, en «Italia Oggi» de 18 de
marzo de 1998.

(63) En este titulo se dedican capitulos a las siguientes materias: Artesanado.—In-
dustria.—Transferencias a los municipios y ventanilla Ginica para las actividades producti-
vas.—lInvestigacién, produccién, wransporte y distribucién de cnergia.—Minas v recursos
geotérmicos.—Ordenacion de las Camaras de comercio, industria, artesanado y agricultu-
ra.—Ferias, mercados y disposiciones en materia de comercio.—Turismo.

(64) Este titulo se divide en los siguientes capitulos: Territorio y urbanismo.—Protec-
cién de la naturaleza y del ambiente, tutela del ambiente, de la contaminacién y gestién de
residuos.—Recursos hidricos y defensa del suelo.—Obras publicas.—Viabilidad.—Trans-
portes.—Proteccién civil.

(65) Los capitulos de este titulo son: Tutela de la salud.—Servicios sociales.—Instruc-
cion escolar.—Formacién profesional.—Bienes y actividades culturales.—Espectaculos.—
Deportes.
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transfieren en este Decreto, se transfieren con ellas las funciones de orga-
nizacién y las actividades conectadas o instrumentales al ejercicio de la
funcién transferida, como son las de programacién, las de vigilancia, de
acceso al crédito o la de policia administrativa. En el apartado 4.° del ar-
ticulo 1 se establece, ademas, un criterio interpretativo de todo este Decre-
to que consiste en que en ningun caso los preceptos del Decreto podran in-
terpretarse en sentido centripeto, sino siempre en sentido centrifugo.

En el articulo 2 se regula la representacién en las relaciones con la
Unién Europea, en las cuales al Estado se reserva Gnicamente la garantia
de una representacién unitaria y una coordinacién de las relaciones con
ella, asi como el aseguramiento de la ejecucién de las obligaciones deriva-
das del Tratado de la Unién Europea y de los Acuerdos internacionales. El
resto de actividades de ejecucion se ejerce por el Estado o por las Regiones
o los entes locales, segun el reparto de funciones establecido en la legisla-
cién vigente y en éste y el resto de Decretos legislativos.

En lo relativo a la atribuciéon de funciones se establece que todas las
funciones no reservadas por este Decreto legislativo al Estado se entienden
conferidas a las Regiones y a los entes locales. Sc establece que antes del
30 de septiembre de 1998 las Regiones deberan cstablecer aquellas funcio-
nes que requieren ¢l ejercicio unitario y el resto las transferira a los entes
locales. Se transferiran a la gencralidad de los municipios. La Regién favo-
rece el ejercicio asociativo de las funciones transferidas a los entes locales
y fomenta la cooperacién funcional y estructural con los mismos. Las Re-
giones atribuyen a los entes locales recursos humanos, financieros, organi-
zativos ¢ instrumentales en medida suficiente para asegurar la cobertura
de las cargas derivadas de las funciones asumidas, siempre respetando la
autonomia organizativa y reglamentaria de los entes locales. Se recoge el
poder sustitutivo del Estado para el caso de incumplimiento por parte de
la Regi6n. Se reserva, de cualquier mancra, al Estado cl poder de direccién
y coordinacién, como ya hemos visto mas arriba. Se establece, ademas
(art. 3), que en relacién con aquellas funciones asumidas por las Regiones
y los entes locales, en caso de incumplimiento, inactividad o falta de ejerci-
cio de dichas funciones que conlleve incumplimiento de las obligaciones
derivadas de la pertenencia a la Unién Europea o un grave perjuicio a los
intereses nacionales, el Presidente€ del Consejo de Ministros, a propuesta
del Ministro competente, concede un plazo para actuar y, en caso de inac-
tividad, el acto sera dictado por el Presidente del Consejo de Ministros y
sera ejecutivo inmediatamente (art. 3) (66).

Se concreta la necesidad de transferir los recursos y bienes necesarios
para hacer frente a las funciones recibidas y se establecen criterios para
cvaluar las necesidades. Asi, se establecen los siguientes criterios: examen
de los recursos utilizados por el Estado en un arco no menor de tres afios y
no mayor de cinco; andlisis de los presupuestos estatales en el mismo pe-

(66) Ese acto se comunicara inmediatamente a la Conferencia Estado-Regiones y a la
Conferencia Estado-Ciudad y entes locales con inclusién de los representantes de las Co-
munidades montanas (art. 5).
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riodo de referencia; examen de los objetivos y dc las reglas de variacién de
los ingresos y los gastos establecidos en los documentos de programacién
econémica v [(inanciera, aprobados por las Camaras, ya sea cn relacién a
los afios que preceden a la fecha de la transferencia de funciones, ya sea en
relacion a los ejercicios tomados en consideracién por el presupuesto plu-
rianual vigente en ¢l momento de la transferencia; gastos del personal
transferido.

Mais adelante se regulan ademas, segin los principios establecidos en la
Ley 39, la atribucién de recursos a los entes locales v a las Regiones y el ré-
gimen fiscal de la inscripcién de los biencs transteridos, que en ningin caso
estara sujela a tasas o impuestos (art. 8). Se regula la situacion del personal
transferido a otra Administracién, que conservara, en todo caso, la posicién
retributiva alcanzada en la Administracién de procedencia. Se hace referen-
cia, asimismo, a la reordenacién de la estructura central y periférica del Es-
tado, que sc produce coetdneamente a la transmisién de funciones y tareas
administrativas, insistiendo en la conexién del proceso reestructurador con
cl descentralizador (art. 9). Se regula también la transferencia de las funcio-
nes a las Regionces con estatuto especial, que se realizara segan las modali-
dades previstas en sus respectivos Estatutos, que de manera general esta re-
scrvada a las Comisiones paritarias (art. 10) (67).

Se cstablece la necesidad de que las Regiones y los entes locales en re-
lacién con las funciones asumidas utilicen sistemas informatico-estadisti-
cos automatizados que permitan la circulacién de los datos entre las Admi-
nistraciones (art. 6).

Los cuatro titulos restantes, estructurados por materias, siguen un es-
quema comun que consiste, en primer lugar, cn la division del titulo en ca-
pitulos por materias. En esos cspecificos capitulos, en primer lugar se defi-
ne la materia estableciendo con claridad los limites de ésta. Posteriormente
se establecen las funciones que quedan en manos del Estado y las que se
ransfieren a las Regiones y a los entes locales. Seguidamente se disponen,
de manera particular, medidas de simplificacién y reestructuracién (68). Sc
regulan asimismo innovaciones de contenido sustancial. A continuacién y
en los mismos capitulos se establece una tabla de derogaciones segin la
materia (69).

(67) Apunta Giovanni PITRUZZELA en su comentario al articulo 10, en donde se recoge
esta transferencia a las Regiones con Estatuto especial, que pudiera suceder que cstas Re-
giones tengan una «especialidad en negativo», ya que las transferencias que para las Re-
giones con Estatuto ordinario se logran con los simples Decretos legislativos como el aqui
analizado, para las Regiones con Estatuto especial sera necesario un acuerdo de las Comi-
siones paritéticas, con lo que si éstas no actuan con rapidez se producira un adelanto en el
proceso de las Regiones con Estatuto ordinario sobre aquellas con Estatuto especial. Vid.
este comentario en el libro, coordinado por Giandomenico FaLcox, Lo Stato autonomista,
ob. cit., pags. 58-60.

(68) Vid., por ejemplo, el Capitulo II del Titulo 11, que lleva por titulo Artesanado y sc
divide en los siguientes articulos: Art 12. Definicion.—Art. 13. Funciones y tarcas que con-
serva el Estado.—Art. 14. Transferencia de funciones a las Regiones.—Art. 15. Facilidades
para las empresas artesanales.—Art. 16. Derogaciones.

(69) Otros Decrctos legislativos han recogido el mandato del articulo 1. Destacan, en-
tre otros, el Decreto legislativo nam. 396, de 4 de noviembre de 1997, de Modificaciones al
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La voluntad descentralizadora del Estado es clara y no ha dudado, en
aras de una efectiva aplicacién de las reformas, en intervenir sustitutiva-
mente en el proceso cuando las Regiones han incumplido los plazos, en
aplicacién del articulo 4.5, que, como hemos visto, le permite actuar susti-
tutivamente cuando la Regién no transfiera a los entes locales las funcio-
nes que no exijan un ejercicio a nivel regional. Este ha sido, entre otros, el
caso del Decreto legislativo num. 60, de 5 de marzo de 1988, titulado «/n-
tervencion sustitutiva del Gobierno para el reparto de funciones administrati-
vas enire Regiones y entes locales en materia de agricultura y pesca».

En el proceso de simplificacién destaca el Reglamento aprobado por el
Consejo de Ministros el 13 de febrero de 1998. Este Reglamento tiene por
objeto la simplificacién de los procedimientos de autorizacién para la im-
plantacién de centros productivos, su ampliacién, reestructuracién y re-
conversion, asf como para la ejecucién de obras internas v para la determi-
nacién de las zonas destinadas a asentamientos productivos. Con este Re-
glamento se pretende instaurar la ventanilla inica de caracter municipal,
con la cual el interesado podré gestionar todos los permisos necesarios

Decreto legislativo de 3 de enero de 1993, num. 29, en materia de contratacién colectiva y re-
presentacion sindical en el sector del enipleo publico, segun los apartados 4 v 6 del articulo
11 de la Ley num. 59, de 15 de marzo de 1997, o el Decreto legislativo nam. 469, de 23 de
diciembre de 1997, de «transferencia a las Regiones v a los entes locales de funciones y tare-
as en materia del mercado del trabajo» («GU» de 8 de enero de 1988). Este Decreto ha sido
impugnado por la Regién Lombardia ante la Corte Constitucional con un recurso de legiti-
midad constitucional presentado el 13 de febrero de 1998 («GU» de 25 de marzo de 1988),
en el que, ademis del exceso por parte del Gobierno en la Delegacion, se alega por la Re-
gién que se vulnera el principio de autonomia organizativa consagrado en los articulo 115
v 123 de la Constitucion. Entiende la Region Lombardia que la creacion por parte del De-
creto legislativo de una Comisiéon Permanente tripartita, de un organismo institucional
permanente v de un ente publico regional, y el otorgar una concreta regulacién especifica
de la organizacién, atribuciones y funcionamiento de estos organismos, vulnera esa auto-
nomia organizativa regional y que el legislador estatal deberfa haberse limitado a estable-
cer los principios vy criterios directivos vy no una regulacién al detalle. También el Decreto
legislativo nam. 143, de 4 de junio, de «trausferencia a las Regiones de las funciones admi-
nistrativas en materia de agricultura y pesca y reorganizacion de la Administracién central»
(«GU» de 6 de junio de 1997), o el Decreto legislativo nim. 422, de 19 de noviembre de
1997, de transferencia a las Regiones y a los entes locales de funciones y tareas en materia de
transporte puiblico local («GU» de 10 de diciembre de 1997). También el Decreto legislativo
num. 281, de 28 de agosto de 1997, de «Definicién v ampliacién de las atribuciones de la
Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado, las Regiones y las provincias
auténomas de Trento y Bolzano y de unificacién, para las materias y de las tareas de inte-
rés comun de la Region, de la Provincia, v de los Ayuntamientos, con la Conferencia Esta-
do-Ciudad y las autonomias locales». También el Decreto legislativo nam. 3, de 8 de enero
de 1998, que desarrolla la delegacién del articulo 11 y reordena los 6rganos colegiales per-
tenecientes a la Presidencia del Consejo-Departamento del espectaculo. También el Decre-
to legislativo num. 204, de 5 de junio, que desarrolla, asimismo, el articulo 11 y establece
disposiciones para la coordinacidn, la programacion y la valoracién de la politica nacional
de investigacién cientifica y tecnolégica. También el Decreto legislativo num. 19, de 29 de
enero de 1998, que transforma el ente pablico «La Biennale di Venezia» en persona juridi-
ca privada, o en esta misma linea el Decreto legislativo nam. 20, de 29 de enero de 1998,
que transforma en fundacién el ente publico «Istituto nazionale per il dramma anticos.
O el Decrcto Legislativo niim. 426, de 18 de noviembre de 1997, que transforma el ente pu-
blico «Centro experimental de cinematografia» en fundacién. O el Decreto legislativo
nam. 32, de 11 de {ebrero, que racionaliza ¢l sistema de distribucién de carburantes.
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para cualquiera de las actividades mencionadas ante un tnico érgano. Se-
gan el Ministerio de la Funcion Publica, las medidas de este Reglamento,
junto con otras establecidas en la Ley Bassanini 2, deben llevar a un aho-
rro de 400.000 millones de liras (70).

Por otra parte, también muchos reglamentos han dado desarrollo a las
deslegalizaciones o a las simples habilitaciones contenidas en la Ley. En
esta direccién cl interesante e innovativo Reglamento aprobado por Decre-
to del Presidente de la Repiblica de 10 de noviembre de 1997, nam. 513,
quc desarrolla el articulo 15.2 de la Ley, Reglamento que se ocupa dc los
criterios y modalidades para la formacién, archivo y transmisién de docu-
mentos con instrumentos teleméticos ¢ informaticos’ o también el Regla-
mento aprobado con Decreto del Presidente de la Repablica nim. 387, de
3 de octubre de 1997, que establece los procedimientos para conseguir el
titulo de doctor {71); o también el Reglamento sobre disciplina del proce-
dimiento de concesién de biencs del demanio maritimo para la realizacién
de estructuras dedicadas a la ndutica, que desarrolla el articulo 20.8 de la
Lcy.

La rcforma administrativa discriada por el Ministro Bassanini csta
sicndo efectivamente llevada a la practica, a pesar de las dificultades y de
la diferencia de velocidad scgtin las Regiones (72). La efectividad del pro-
ceso se manifiesta, por ejemplo, en el juicio positivo que la ANCI (Asocia-

(70) Vid. también cn materia de aditivos alimentarios ¢l Reglamento aprobado con
DPR num. 514, de 19 de noviembre de 1997, sobre la disciplina del procedimiento de au-
torizacién para la produccién, comercializacion y depoésito de aditivos alimentarios, que
desarrolla ¢l articulo 20.8 de la Ley («GU» de 13 de marzo de 1988). O ¢n cucstion de ener-
gia eléctrica el Reglamento aprobado por DPR num. 53, de 11 de febrero de 1998, sobre
disciplina de los procedimicentos relativos a la autorizacidn, a la construccion y gestién de
instalacioncs de produccién de energia que utilizan fuentes convencionales, que desarrolla
el articulo 20.8. de la Ley.

(71) En esta misma linea cabe citar otros muchos reglamentos de desarrollo de las
prescripciones legales. Algunos entre los mas significativos ¢cn materia universitaria son el
Reglamento sobre disciplina ¢n materia de tasas universitarias, que aplica el articulo
20.8.c) de la Ley, aprobado con Decreto del Presidente de la Republica nim. 306, de 25 de
julio de 1997 («GU» de 16 de septiembre de 1997); o el Reglamento que disciplina la apro-
bacién de las actas de las oposiciones a investigador universitario, que aplica el articulo
20.8.d) de la Ley, aprobado con Decreto del Presidente de la Repablica nam. 386, el 3 de
octubre de 1997 («GU» de 7 de noviembre); o el Reglamento aprobado por DPR nim. 491,
de 2 de diciembre de 1997, que instituye el Consejo Nacional de estudiantes universitarios
en desarrollo del articulo 20.8.5) de la Ley («GU» de 22 de cnero de 1988); o el Reglamento
aprobado por DPR num. 25, de 27 de enero de 1998, sobre disciplina de los procedimien-
1os relativos al desarrollo v a la programacion del sistema universitario asi como los comi-
tés regionales de coordinacién, que desarrolla el articulo 20.8.a) y b) de la Ley («GU» de
17 de febercro de 1988).

(72) Asi, en prensa, en un articulo publicado ¢l miércoles 10 de junio de 1988 por
Luisa GRION en la pag. 33 de «La Repubblica», con el subtitulo E if centro batte il Nord ne-
lla guerra alla burocrazia, se ponc de manifiesto cémo la reforma que poco a poco se va
abriendo paso tiene una mayor implantacién efectiva en las Regiones del centro v del nor-
te de Italia, y sobre todo en el centro. Las Regiones donde la reforma va mas aprisa son La
Toscana, Emilia-Romagna, Umbria, Marche y Trentino-Alto Adige. Por su parte, las Regio-
nes del Sur son las mas retrasadas también en la velocidad de adaptacién a las reformas.
Destacan como Jlas mas reticentes a la aplicacién de la reforma Basilicata, Molise, Cala-
bria, Sicilia y Puglia.
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cién Nacional de los Municipios Italianos) hace del principal Decreto legis-
lativo de desarrollo, el 112 (73). Para controlar la efectiva aplicacién de la
reforma se ha instituido en el articulo 5 de la propia Ley una Comisién
parlamentaria compuesta por veinte senadores y veinte diputados (74),
nombrados por los presidentes de las respectivas Camaras a propuesta de
los grupos parlamentarios, que, ademas de ejercer funciones consultivas,
verifica peri6dicamente el estado de actuacién de las reformas previstas en
la Ley e informa a las Camaras cada seis meses (73). Como pone de relieve
VOLPE (76), la labor de la Comisién puede tener una gran importancia a la
hora de realizar las correcciones e integraciones a los Decretos legislativos
de desarrollo, que el articulo 10 dispone que se podran realizar desde la
promulgacion de éstos.

El obstaculo mas importante que pudiera nacer, como ha puesto de
manifiesto Enzo BIANCO, presidente de la ANCI, seria una defectuosa trans-
ferencia de recursos a los entes locales encargados ahora de nuevas y
abundantes funciones, que sin una adecuada financiacién dificilmente van
a poder hacerse cargo de esta marea de nuevas funciones y tareas (77).

IV. ALGUNOS APUNTES SOBRE LAS DOS NUEVAS LEYES BASSANINI
1. La Ley de 15 de mayo de 1997, niim. 127 (Ley Bassanini 2)

Esta Ley, a pesar de que también realiza una delegacién al Gobierno
para que la complete a través de reglamentos o la actie a través de diferen-
tes Decretos legislativos (78), en su mayor medida introduce importantes
cambios directos y de inmediata aplicacién. En esas materias reguladas di-
rectamente sera en las que nos centraremos, sin descuidar los diferentes
Decretos legislativos de desarrollo que de la Ley sc han ido efectuando.

CAsSESE pone de manifiesto cé6mo en Italia se ha producido, en la prac-

(73) Vid. el articulo de Gianni MACHEDA, con el titulo ! sindaci chiedono risorse ade-
guate, en «Italia Oggi» de 3 de abril de 1988, pag. 29.

{(74) Parte de la doctrina, entre ellos VOLPE, ha criticado el amplio nimero de compo-
nentes de esta Comisién, aunque cabria justificarlo en la complejidad y amplitud de las ta-
reas a realizar. Este mismo autor critica que la Ley no haya previsto la creacién de subco-
misiones que hubieran dado mayor celeridad a los trabajos de la Comisién. Italo VOLPE,
Con la nascita della commissione parlamentare, sotto controllo l'attuazione della legge, en «Il
Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 107-109, y en concreto 108.

(75) Sobre esta nueva comisién de vigilancia, vid. Italo VoOLPE, Con la nascita della
commiissione parlamentare, sotto controllo l'attuazione della legge, en «Il Sole 24 Ore, Guida
al Diritto», marzo 1997, pags. 107-109.

(76) Vid. Italo VouLpE, Con la nascita della commissione parlamentar..., pag. 108.

(77) Vid. el articulo de Gianni MACHEDA, con el titulo / sindaci chiedono risorse ade-
guate, en «Italia Oggi» de 3 de abril de 1988, p4ag. 29.

(78) Vid., por ejemplo, la delegacién que en el articulo 13.2 se hace al Gobierno para
la simplificacién del pago de los impuestos de los ciudadanos italianos en el extranjero. O
el articulo 9.1, que realiza una delegacién al Gobierno que debe completar con Decretos
legislativos en relacién a la contabilidad de los entes locales. Delegacién que ha sido reco-
gida por el Gobierno en el Decreto legislativo nim. 342, de 15 de septiembre, de Disposi-
ciones en materia de contabilidad, equilibrio v de disevio financiero de los entes locales.
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tica, una desproporcién entre el pais real o sociedad civil y el pais burocra-
tico (79). Esta Ley, cuyo titulo es «Medidas urgentes para cl adelgazamien-
1o de la actividad administrativa y de los procedimientos de decision y de
control», se centra precisamente en el aspecto de la simplificacién admi-
nistrativa y de eliminacién de las cargas burocraticas que recaen sobre los
ciudadanos. Trata de acercar o, mejor aun, de facilitar y simplificar el
acercamiento del ciudadano a la Administracién.

Se trata de una Ley complicada que sustituye, deroga o integra articu-
los o apartados de una multitud de normas precedentes, lo que obliga al
operador administrativo, como pone dc¢ manificsto CLARICH, a realizar un
auténtico «puzzle normativo» (80).

En esta Ley se contienen, ademas dc esas normas relativas a la simpli-
ficacién administrativa, otras relativas a diferentes materias no del todo
conexas, lo que ha dificultado su tramitacion parlamentaria y pugna con el
propio espiritu de la Ley (81). Asi se aborda el tema de los entes locales, el
procedimiento, la documentacién y certificacion administrativa, la univer-
sidad y otros temas ya tratados de manera menos relevante (82).

A pesar de que de los largos 17 articulos que ticne la Ley, siete se dedi-
can a regular materias relacionadas con el régimen local, el impacto des-
centralizador es de mucho menor alcance que ¢l de la Ley 59. La regula-
cién que se da a los asuntos ligados al régimen local es de inmediata apli-
cacién y no es necesario esperar a su desarrollo reglamentario. Destaca el
tratamiento del juramento de los alcaldes y de los presidentes de las Dipu-
taciones, que debera recalizarse ante el Pleno cn la sesién de investidura,
frente a la situacién anterior cn que debia realizarse ante el Prefecto. Se
climina también la férmula tradicional del juramento (83} y sc deja liber-

(79) Sabino CassEsE, en la conferencia pronunciada en el Aula Magna de la SPISA en
Bologna el dia 3 de marzo de 1998, con el titulo Lo Stato italiano e la sua riforma, pone de
manifiesto algunos datos significativos que hacen pensar sobre la necesidad de una sim-
plificacion de los procedimientos administrativos y de un adclgazamiento dcl aparato ad-
ministrativo. Asi, en Italia el 44% de los servidores publicos realizan funciones de autoges-
tién o de autocontrol. Estando Ialia entre los cinco paises mas industrializados del mun-
do, sin embargo, sc¢ encuentra en el niumero 36 en cuanto a la calidad de los servicios
publicos. O que en relacién, por cjemplo, con la Presidencia de la Republica italiana, ésta,
teniendo menos competencias que la francesa, tiene cinco veces mas dependientes que
aquélla. Vid. esta conferencia publicada por la SPISA y CLUEB con el mismo titulo, Bolo-
nia, 1998. En esa misma linea, v del mismo autor, el libro Lo Stato introvabile. Modemitad e
arretrattezza delle istituzioni italiane, Donzelli Editore, Roma, 1998.

(80) Vid. Marcello CiaricH, Contro la cultura di timbri e bolli la strategia vincente dei
«piccoli passi», en «Il Sole 24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pag. 156.

(81) Vid. una critica a esta yuxtaposicion de materias en Sabino CASSESE, «Applica-
zioni puntuale, monitoraggio constante per salvare un mare di buone intenzioni», en Giu-
da alle Leggi Bassanini, 1l sole 24 ore, Milano, 1997, pag. 135.

(82) Entre esas otras materias cabe contar el estado civil y la centificacion anagréﬁca,
simplificacién de normas para acceso a las oposiciones, competencias del Consiglio supe-
riore dei lavori pubblici, y también sc aborda el tema de los legados y donaciones a perso-
nas publicas, asi como la venta de bicnes inmuebles de propiedad publica.

(83) Esta formula era: «Juro ser fiel a la Republica, observar lealmente la Constitu-
cion v las Leyes del Estado, cumplir los deberes de mi puesto en ¢l interés de la Adminis-
tracién para el bien publico». Formula que venia recogida en el articulo 11 del DPR 3/
1957.
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tad a los entes para su determinacién, con la sola obligacién de jurar leal
observancia a la Constitucién. Se regula con mayor claridad la dimisién de
los concejales, que surtira efectos inmediatamente y no como antes, que
comenzaba a tener efcctos después de que era efectivamente sustituido. Se
concretan las funciones del Pleno y de la Comisién de Gobierno, estable-
ciendo que es a esta Ultima a quien corresponde aprobar los Reglamentos
de organizacién de los servicios v oficinas, aunque con respeto a los crite-
rios establecidos por ¢l Pleno. El ultimo apartado del articulo 5 establece
una norma de interpretacién auténtica en relacién a la eleccién de los di-
putados regionales en las Regiones con estatuto normal. En el articulo 6 se
establecen diferentes disposiciones en relacién a la organizacién del perso-
nal al servicio de los entes locales y se regula el retorno a su puesto de los
dependientes pablicos que hubieren desempefado cargos electivos.

El articulo 16 amplia los poderes del defensor civico regional (Onibuds-
man o Defensor del Pucblo de las Regiones). Este instituto no fue previsto
por la Constitucién italiana y nace con la institucién de las Regiones, que
lo crean y lo disciplinan a través de normas estatutarias. En este articulo,
las funciones que les habian sido atribuidas a los defensores civicos por los
respectivos ordenamientos regionales se extienden en relacién a la Admi-
nistracion periférica del Estado (84).

También, en lo relativo a los entes locales, se regulan algunos aspectos
de su contabilidad, que consisten fundamentalmente en una aligeracién de
las obligaciones de Tesoreria. Se elimina la obligacién a cargo de los agen-
tes contables de los entes locales de remitir la documentacién sobre su ges-
tién a la Corte dei conti, para cl juicio contable, salvo que ésta lo solicite.
También se elimina la necesidad de que sea un representante legal el que,
en su caso, realice el depésito de las cuentas del Tesorero y de los demas
agentes contables en la Secretaria de la seccién jurisdiccional.

En relacién a la contratacion colectiva del personal de los entes locales,
las reformas que introduce la Ley se orientan hacia una mayor potencia-
ci6én de la participacién de los entes locales, en coherencia con el proceso
general de las Leyes Bassanini de incremento al méximo posible del papel
y la autonomia de los entes territoriales. De esta manera, en muchos pro-
cesos negociadores en los que antes tan sélo se exigia el dictamen de los
entes locales, ahora se exige el acuerdo con ellos (art. 8).

Se produce una amplia deslegalizacién de la materia relativa a la docu-
mentacién administrativa, y con ello se pretende lograr una simplificacién
del cuadro normativo. Importante es la deslegalizacidn que se produce en
materia de estado civil, que pudiera plantear dudas sobre su constituciona-
lidad; sin embargo, al circunscribirse a los procedimientos y no entrar en
normas sustanciales, parece que la constitucionalidad esta salvaguardada.
En relacién con la simplificacién se reduce el niimero de certificados que
el ciudadano debce presentar a la Administracién, se alargan los periodos
de validez de éstos y se establece la posibilidad de que algunos de ellos

(84) Se excepttan las funciones de las Administraciones periféricas en materia de de-
fensa, seguridad publica y justicia.
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sean sustituidos por autocertificaciones, cuya validez puede ser definitiva y
no limitada al periodo durante el que la Administracién produce el acto
expreso, siempre permancciendo vigente ¢l control sucesivo de la Adminis-
tracién de estas autocertificaciones y la posibilidad de responsabilidad pe-
nal de aquel que haya introducido falsedades en ellas (85). El articulo 1 es-
tablecc una delegacion al Gobierno para quc a través de uno o mas regla-
mentos establezca medidas de simplificacién, siguiendo los principios
establecidos en esta Ley. El articulo 17 tiene la friolera de 138 subaparta-
dos en los que se establecen simplificaciones y acortamientos de un gran
numero de procedimientos de decisién y control directamente, asi como
delegaciones al Gobierno para que simplifique a través de Decretos legisla-
tivos. Este tltimo es el supuesto de los apartados 113 v 114, quc establecen
una delegacién para la simplificaciéon de las pruebas de acceso a determi-
nados puestos en la Administracién de Justicia. Delegacion que ha sido re-
cogida por el Dccreto legislativo nam. 398, de «Modificacion a la disciplina
de la oposicién a auxiliar de justicia y normas sobre escuelas de especializa-
cién para las profesiones juridicas, segiin el articulo 17, nums. 113y 114, de
la Ley de 15 de mavo de 1997, 1uini. 127». O también el Decreto legislativo
de 8 de mayo de 1998, nam. 178, que remodela los institutos superiores de
educacion fisica y los cursos de licenciatura v de diplomatura en algunas
ramas cientificas. Se elimina el limite de edad para presentarse a las oposi-
ciones convocadas por las Administraciones publicas, salvo derogaciones
dictadas por reglamentos de¢ las Administraciones individuales en relacion
a la naturaleza del servicio o a objetivas necesidades de la Administracién
(art. 3.7).

Sc elimina, asimismo, la autorizacién gubernativa para la aceptacion
de donaciones y legados y para adquirir bienes inmuebles (art. 13) (86).

2. La Leynum. 191, de 16 de junio 1998 (Ley Bassanini 3) (87)

Esta Ley lleva por titulo «Modificaciones a las Leves de 15 de marzo de
1997, num. 59, y 15 de mayo de 1997, nam. 127, asi como normas en mate-
ria de formacion del personal dependiente y de trabajo a distancia en las Ad-
ministraciones publicas. Disposiciones en materia de construccién escolar».
Es la mas limitada de las tres Leyes Bassanini tanto en su extensién, ya
que unicamente se compone de cinco articulos, como en su alcance refor-
mador, limitado a dos materias v algunos aspectos concretos.

El esquema de la Ley es sencillo. Se compone de cinco articulos, el pri-

(85) Vid. un analisis de los contenidos simplificadores de csta Ley en Oberdam For-
LENZA, Dal'autocertificazione ai concorsi pubblici: prende via il piano «anti-code», en «Il Sole
24 Ore, Guida al Diritto», marzo 1997, pags. 251-258.

(86) Queda derogado el articulo 17 del Cédigo civil, que establecia la necesariedad de
csta autorizacién.

(87) Vid. un comentario al entonces proyecto de Ley en Achille Maccapano, Semplifi-
cazione, scatta per gli enti la fase numero tre, en «Italia Oggi», Venerdi 27 febbraio 1998,
pag. 21.
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mero de los cuales son pequefias modificaciones e integraciones o adicién
de parrafos a los articulos de la Ley Bassanini 1. El segundo articulo hace
lo propio en relacién con la Ley Bassanini 2. El articulo 3 regula ciertos as-
pectos de la formacién del personal dependiente de las Administraciones
publicas. En dicho proceso se otorga un papel central al FORMEZ o Cen-
tro de formacién y estudio, y se establece que, en aras de conseguir la in-
novacién administrativa, este Centro puede remodclar los proyectos de
formacién y desarrollo en curso y financiados con recursos ya asignados.
Se regulan, asimismo, las compensaciones econémicas que se percibiran
en los cursos de formacién de directivos regulados por el articulo 28 del
Decreto legislativo de 3 de febrero, num. 29.

El articulo 4 establece la posibilidad de que algunos servidores publi-
cos puedan realizar su prestacién laboral en un lugar distinto de la sede fi-
sica de trabajo. Para ello se instalaran, segin la disponibilidad de recursos,
aparatos informaiticos y enlaccs telefénicos y telematicos que permitan la
realizacién de este trabajo a distancia. La prestacién del trabajo a distan-
cia no conlleva necesariamente una reduccién del salario percibido. Con
anterioridad a la efectiva realizacion del trabajo, se estableceran las moda-
lidades para la verificacién del cumplimiento de la prestacién laboral.

Y en el articulo 5 se regula la transferencia de recursos a las provincias
para hacer frente a parte de las nuevas funciones recibidas

V. CONCLUSION

Se puedc decir que, sin duda, el procedimiento de reforma de la Admi-
nistracién italiana discfiado por el Ministro de la Funcién Publica, Franco
Bassanini, estd llevandose a la practica a un ritmo un poco mds lento de lo
inicialmente previsto por la Ley Bassaini 1, y de ahi la ampliacién de los
plazos en las sucesivas Bassanini 2 y 3, pero mas rapido de cuanto pudiera
preverse en un principio, dado el ya de sobra conocido talante inercial de
la Administracién italiana. Muchas son las reformas llevadas a cabo por
los Decretos legislativos de desarrollo de las Leyes y por las Leyes directa-
mente, aunque mucho queda aun por hacer para que esta verdadera revo-
lucién burocratica pueda darse por concluida. Habra que esperar, de cual-
quier manera, a conocer cual es la postura del nuevo ejecutivo sobre la
continuidad de la reforma administrativa, después de la crisis institucional
desatada tras la caida del Gobierno Prodi y su sustitucién por el ex comu-
nista Massimo D’Alema.
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