CRONICAS

EL REGIONALISMO EN LA ITALIA ACTUAL

El 29 de marzo de 1959, por iniciativa del Real Colegio Mayor de San
Clemente de los Espafioles, y en especial de su rector, don Evelic Verdera
vy Tuells, se suscribia en Bolonia un convenio entre la Universidad de aquella
<iudad y el mencionado Colegio por el que se creaba el «[stituto di Diritto
<omparato [talo-lbero-Americanon. Desde entonces este Centro viene reali-
zando una infatigable labor en pro de la difusidn de nuestra cultura y doc-
trina juridicas en [talia, Su biblioteca, altamente especializada, es objeto, en
aquel pafs, de una siempre creciente atencién; sus ciclos de conferencias,
lecciones, seminarios y exposiciones de libros espaficles han suscitado siempre
un gran interés.

En el pasado mes de junio, y dentra de sus normales actividades, ha orga-
mizado este Instituto un ciclo de conferencias sobre la problemitica que
plantea la reciente institucién del regionalismo en Italia, casi veinticinco afios
mids tarde de que fuera previsto por la Constitucién. En él se abordaron nue-
wvas cuestiones suscitadas por la mds reciente legislacién, pero también se re-
plantearon problemas, desde tiempo atrds debatidos, de los que se ofrecieron
perspectivas, cuando no soluciones, de indiscutible novedad. En su conjunto
€l ciclo oftecié un completo panorama de los aspectos juridicos del regiona-
lismo italiano que aquf se va a exponer alterando, en aras de la sistemdtica,
«l orden cronolégico de las intervenciones.

Analizaremos, en primer lugar, a través de las disertaciones de los profe-
sores Antonioc La Pérgola y Francesco Galgano, catedrdticos de Derecho
constitucional y Derecho administrativo, respectivamente, de la Universidad
e Bolonia, la naturaleza juridica, trascendencia y rasgos esenciales de la auto-
nomia regional italiana. El analisis juridico de la misma vendrd estructural-
mente a completarse con la exposicién del estudio que el profesor Fabio
Roversi Mdnaco, «libero docenten de Derecho administrativo de la Uni-
wersidad de Bolonia efectud en su disertacién sobre la autonomia de los entes
locales menores en relacién con la regién. Servirin para ampliar y completar
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este esquema las conclusiones de la «tavola rotonda» que sirvié de aperturz
al ciclo y en la que Mdssime Seveto Giannini, catedritico de Derecho admi-
nistrativo de la Universidad de Roma, y el profesor Antonio La Pérgola sen-
tarian en sus ponenclas las bases para la discusion del tema: «acuerdos en-
tre las Regioness. Por dltimo dos temas concretos nos servirin para concluir
este planteamiento: «Autonomia regional y turismo», desarrollado por el
catedritico de Derecho administrativo de la Universidad de Médena, profe-
sot Gustavo Vignocchi, y «regionalismo y planificacién econdmica» con el
que el profesor Entico Spagna Musso, catedritico de la Facultad de Ciencias
Politicas de Bolonia, cerraria el curso el dia § de junic.

La naturaleza juridica independiente del Estade regional como categoria
intermedia entre los tipos de Estado federal y unitario, no es aceptada ain.
sin hostiles oposiciones por la doctrina. Dejando aparte la opinién de quienes,
como Mazziotti, niegan toda diferenciacién aceptando sélo la forma Estado
unitario, el problema consiste en diferenciar el Estade regional tanto de la
descentralizacidn administrativa como del federalismo, estableciendo, ademds,
sus caracteres esenciales. El profesor La Pérgola vino por vez primera a
aplicar al fendmeno regional la teoria, ya clasica, de Carl Friedrich sobre las
formaciones federales. Concibiendo el regionalismo como ptoceso en el que
se da una autonomia dotada de una garantia especifica, lo aproximd, como
veremos, al federalizing process de Friedrich. Sin embargo, Ia distincién en-
tre ambos tipos de Estado, claramente expuesta a lo largo de su disertacién,
le alejan de una equiparacién de ambos sistemas al estile de Lucatello o
Prélot, Por su parte, el profesor Galgano se opondtia abiertamente a la con-
sideracién del regionalismo como mero fendmeno de descentralizacién admi-
nistrativa, concibiendo la autonomfia regional como instauradora de un nueve
tipo de Estado que no dudé en {lamar: «lLa Republica de las autonomias».

Veamos, en primer lugar, el pensamiento del profesor La Pérgola. Inicid
su conferencia exponiendo la teoria de Carl Friedrich, de la cual, pese a ser
tan conocida, vamos a dar los rasgos esenciales que nos permitan seguir el
posterior desarrollo del tema. Al estudiar el federalismo es necesario, segin
el profesor alemdn, una radical mutacién de método y perspectiva. Hay que
abandonar las trabas del método juridico con el que estérilmente han operade
los juristas continentales hundiéndose en una errdnea dicotomia: Confede-
racién de Estados - Estado federal (Staatenbund-Bundestaat). No menos ur-
gente es un cambio de perspectiva. El federalismo ha sido analizado comor
estructura; se le ha visto como el producto exquisitamente estitico de! Estado
federal. Craso etror; el federalismo es un proceso, no un fendmeno estitico.
La esencia del federalismo radica en la evolucidn.

Sentadas estas premisas, construiri su tesis Friedrich utilizando dos con-
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ceptos que serin las piezas esenciales de la misma: autonomia y comunidad.
Esta diltima concebida como comunidad de valores étnicos, culturales, etcé-
tera, sustituira al mas estrecho concepto juridico del Estado que él, como
socidlogo, rechaza.

Donde hay comunidad —afirmard Friedrich— y esa comunidad tiene ga-
rantizada una autonomia, hay auténtico y genuino federalismo cuya esencia
radica, sin embargo, en la evolucidn que las comunidades federales deben
sufric seglin la prevalencia de fuerzas centrifugas o centripetas. El federe
lizing process, de Friedrich, no es otra cosa que la evolucién en sentido con-
vergente o divergente de algunas comumnidades.

Todo el proceso debe, por iltimo, estar subordinade a la prevision de lo
que €l llama constitutional agreement, que no es sino una Constitucién es-
crita y rigida que hace posible que el sistema se desenvuelva sin mutar na-
turaleza. Rasgo esencial a todo sistema federal es que el procedimiento de
revisién de esa Constitucién rigida se base en el requisito del consentimiento
que las comunidades periféricas y comunidad central, constitutivas del sis-
tema federal, han de prestar en cuanto tales. A esta teoria efectud el profesor
La Pérgola, las siguientes observaciones. El autor alemin rechaza el método
juridico y el concepto de Estadoe propugnando, con sano empitismo, una visién
dindmica y amplia del federalismo. ¢Cémo concuerda esto con el postulade
de una Constitucién rigida? Parece —dijo el conferenciante— que Friedrich
haya, si, despertado del suefio dogmitico, mas no por ello haya renunciado a
utilizar los instrumentos de la légica juridica, La Constitucién rigida no es
sino la Constitucién de! Estado. Friedrich considera el federalismo come uno
de los momentos del constitucionalisme. Su pensamiento —segin La Pérgo-
la— se sume en el gran patrimonio ideolégico anglosajén cuyo autorizado
intérprete es Roscoe Pound. Cuando Pound afirma que el federalismo es un
fenémeno juridico; que la Comunidad politica federal es una comunidad
politica legal: juridica por naturaleza, viene a defender, en sustancia, Jo mis-
meo que Friedrich; que no puede haber federalismo sin que se instaure el
principio, clasico de la doctrina anglosajonz, del equilibrio.

Pero tampoco se mostré La Pérgola conforme con. el requisito del con-
sentimiento de las comunidades en cuanto tales a toda reforma constitucio-
nal, Ciertamente —dijo—, en Estados Unidos, en Suiza'y en Alemania los
Estados miembros participan en la reforma perc, como ha aclarado la juris~
prudencia, no en cuanto tales sino en cuanto gestores de un poder federal.
El procedimiento de revisiéh constitucional siempre compete a los érganos
centrales. Tan sdlo el caso de Estados Unidos, v su reflejo en 1a Constitucién
de Venezuela, pueden concordar con la tesis de Friedrich. En-todos los de-
mas sistemas federales la reforma se efectia por la decisién del érgano cen-
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tral a la que se suma el consenso de los electores de la mayoria de todo el
electorado federal. La votacién se efectia en el Estado miembro, pero con-
siderado como demarcacién o circunscripcién electoral. El criterio friedri-
chiano parece, desde el punto de vista de la légica juridica mucho mis in-
consistente y limitado de lo que él pretende.

Parece que Friedrich no ha lograde derrumkar el fundamento de las cons-
truccién juridica del Estado federal, pero atin en el intento de superar una
vieja dicotomia con su declarada amplitud de criterio, no hace sino llegar
a una visién estrecha del fenémeno. En efecto, de su concepto de comu-
nidad federal quedan excluidas las Confederaciones de Estados que no ten-
gan drganos propios distintos de los de los Estados confederados ya que en
ellos no se darfan los dos érdenes de comuntdades (periféricas y central) Ia ga-
rantia de cada una de las cuales es esencial al sistema. Pero también serfa
necesario excluir todos los procesos de descentralizacién, y por ello el Estado
regional, al no darse en ellos ¢l mencionado requisito del consenso en la te-
vistdn constitucional. Tampoco en esto se mostré de acuerdo el profesor La
Pérgola, dedicando el resto de su conferencia a rebatirlo. Para ello analizé
un aspecto alin no investigado de la teoria de Friedrich, quizd el mis intere-
sante y, sin duda, el menos conocido: el de su posible relevancia para el
estudio de la autonomia regional, tanto italiana como la de aquellos paises en
que se inspird el legislador italiano. Antes, en un interesante inciso sefialatia las
diferencias entre Estado regional y Estado federal. El principio de presuncién
de atribucién de la competencia residual; el principio de Ia competencia con-
currente y la misma estructura del poder judicial son verdaderas contraposi-
ciones entre ambos sistemas. Sin embargo, en muchas ocasiones sélo hay
diferencias de matiz, asi en el principic de participacién o consenso de las
entidades constitutivas en las decisiones del poder federal, que no desapa-
rece en el Estado regional, sino que se mantiene en forma atenuada. Muchas
de las diferencias entre ambos sisternas son, en fin, fruto de lo que llamé
«diferente clima histérica». Pero volviendo al tema central de su diserta-
cién, expuso los juicios que la autonomia regional italiana habia merecido
a Friedrich. Segin él, se trata de un caso de descentralizacion, Si bien las
regiones son, a su juicio, verdaderas comunidades y gozan de muy amplias
atribuciones en ninglin caso sus poderes han sido garantizados con la férmula
indispensable para la instauracién y mantenimiento del Estado federal, el
mencionado principio del consenso en la revisién constitucional.

Pese 2 la anterior opinién estimé licito y posible ¢! conferenciante pre-
guntarse si los sistemas de tipo regional podian incluirse en el esquema tan
elistico, al menos en apariencia, del profesor aleman.

Analizando la doctrina de los juristas que por primera vez estudiaron el
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regionalismo en Austra, Espafia e Italia, encontrd el profesor La Pérgola
un primer punto de contacto con la teoria de Friedrich. Segiin éste, algo ya
observado por Cattaneo en el siglo X1x, el federalismo es un fendmenc dini-
mico; también lo es el regionalismo. En efecto, Ambrosini, que haca 1934
publica una serie de ensayos sobre la Espafia republicana, Austria y la Unién
Soviética, ptoponiendo la tesis de un Estado regional, afirma estrictamente
en sus estudios haber llegado a la nocién de autonomia regional tomindola
de una tradicién por largo tiempo existente en la historia juridica italiana.
Caractetistico de lz autonomia italiana serfa, para él, tratarse de una situacidn
a la vez de libertad y subordinacién; iibertad dentro del cuadro de un orde-
namiento superior. Para Ambrosini federalisme y regionalismo son dos fend-
tnenos esencialmente dindmicos. Segiln su pensamiento, en esto no superado
ni contradicho —afirmé La Pérgola— esta situacién de libertad y subordi-
nacidén implica unz evolucién de la que la autonomia regional es fruto, El
estade regional es una categoria intermedia entre el Estado unitario y el fede-
ral, porque histéricamente representa un compromiso entre oambas solucio-
nes; compromiso, porque esti destinado a desenvolverse segin que preva-
lezcan fuerzas centrifugas o centripetas.

Pero hay otra consideracidn a tener en cuenta: en ¢l regionalismo también
hay garantia, Para que la autonomiaz de los entes regionales sea propiamente
tal es indispensable que se halle protegida con una garantia de intangibilidad
por parte del iegislador ordinario. Sin duda esta garantia no es el consenso
en el sentido friedrichiano, pero es preciso ver si la garantia que caracteriza
al Estado federal deba también extenderse a un sistema que, como el re-
gional, es diverso de! federalismo asoctativo.

La garantiz de la autonomia regional en lalia —afirmé el conferencian-
te— se acerca mucho mds que a la tutela de los Estados miembros de una
federacidn, a la proteccidn constitucional de los derechos subjetivos funda-
mentales, en cuanto a la forma en que éstos estin ptrotegidos. Desde un
cierto punto de vista la tutela de la regidn se asemeja a la de cualquier otro
érgano constitucional; desde el punto de vista de la técnica constitucional
tiene el mismo sentido que la tutela de las personas fisicas. 51 se reflexiona
——continué— sobre el hecho de que la proteccion de los derechos individuales
por la Constitucién se ha convertido en algo capital para la democracia, se
puede pensar que la intangibilidad de las autonomias territoriales puede al-
canzar lmpottancia semejante sl s¢ reconoce, y en cuanto se reconozca, que
la descentralizacién y la autonomia territorial a la par de la libertad y de
los derechos individuales, son caracteres esenciales de un tipo especial del
Estado: el Estado regional, y que ese Estado esti protegido en su esencia
por una garantia constitucional tipica y especifica. Es, en suma, cierto que
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en un ordenamiento como el italiano no se tiene una participacién o con-
senso de las regiones en la revisién constitucional, pero se tiene una autono-
mia dotada de una garantia especifica: la intangibilidad. Esta garantia es el
miximo posible de garantfa en un ordenamiento distinto del federal,

Por tanto —concluyé Lz Pérgola— si, aceptando la tesis de Friedrich, es
certo que el federalismo es proceso, un desenvolvimiento que resulta de la
compresencia de varias comunidades federales y es siempte un producte del
constitucionalismo moderno, ¢por qué excluir, como Friedrich propone, el
regionalismo italiane de su concepcién del federalizing process?

Otro aspecto de la autonomia regional fue el analizado por el profesor
Francesco Galgano, quien se opuso radicalmente a la concepcién de la re-
gién como mero fenémenc de descentralizacién administrativa.

La instaurzcidn de la autonomia regional —comenzé diciende—- supone
una auténtica revolucién en el sistema constitucional italiano; el adveni-
miento de un nuevo tipo de Estado: !a Repiiblica de las autonomias. Dentro
del nuevo sistema, y, segiin el articulo 114 de la Constitucidn, la autonomia
s estructura a un triple nivel: regional, provincial y municipal. Es preciso
ver sumariamente la funcién que corresponde a cada ente en cada uno de
estos niveles. En primer lugar, la regién se configura come un centro de auto-
gobierno democritico, no como dSrgano de mera descentralizacién adminis-
trativa, capaz de elaborar, adoptar y ejecutar una politica propia, No serd,
por io general, un drgano de administracién activa sino de propulsién, coot-
dinacién y planificacién. Ejercitari sus funciones administrativas delegdn-
dolas 2 provincias y entes locales como la misma Constitucién en su articu-
lo 118 dispone y prevé. Asi cobrarin mmportancia los entes menores quienes
aparte de estas funciones delegadas deberin ostentar poderes locales origi-
narios. Les correspondera localmente la representacién general de la comu-
nidad v la promocién del desarrollo econdémico-social, politico vy cultural.
También intenvendrin en Iz vida del pais, concurriendo a la determinacion
v ejecucién de la planificacién regional y nacional. No nos extendemos mds
aqui sobre estos particulares ya que tendremos ocasién de volver sobre ellos
y, por tanto, sobre la disertacién del profesor Galgano, al exponer la confe-
rencia del profesor Roversi Mdnaco, quien ampliamente tratariz esta cuestidn
desde e! dngilo del Derecho administrativo.

Abords, po: ultimo, el conferenciante, el tema de los llamados decretos
delegados, quizd el de mds actualidad ahora en Italia ya que —segin dijo—
ponen en peligro la misma existencia de la autonomia regional. Se trata de
unos Decretos legislativos procedentes de la delegacion efectuada al Gobier-
no por el articulo 17 de la ley de 16 de mayo de 1970, nimero 281, por la
que se le autoriza a promulgar en el plazo de dos afios Decretos con fuerza
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de ley ordinzria, segin determinados principios directivos, regulando el tras-
Paso a las regiones de las funciones, hasta hoy estatales, que la Constitucién
les atribufa. Con este procedimiento se cumplia, por fin, tras casi veinticinco
afios de retraso, la instauracién de la autonomia regional. El pasado mes de
abril empezaron a conocerse los primercs proyectos de estos Decretos que
—segun el profesor Galgano— produjeron profunda desilusién y pesimismo.
En ellos se manifiesta —afirmé— el intento de degradar el ordenamiento
regional a una mera descentralizacién burocritica de funciones; de transfe-
rir a las regiones el menor niimerc posible de prerrogativas y de mantener,
ain en aquellas que se conceden, el mds intenso y absorbente poder directive
por parte del Estado.

Asi, en uno de ellos, con el pretexto de transferir a la regién funciones
de control, que ya le pertenecian, sobre los reglamentos en materia de policia
local, urbana y rural, se recorta, por no decir sustrae, tal funcidn a las re-
glones estableciendo una serie de controles que culminan en facultar al mi-
nistro del Interior para anular en determinados casos dichos reglamentos. Se
-extenderia largamente el profesor Galgano en el examen de otro proyecto
de Decreto; el relativo a la transmisidn a la regién de las funciones admi-
nistrativas en materia de tranvias, lineas automovilisticas de interés regional,
navegacion y puertos lacustres. Decreto importantisimo —sefialé— porque
puede por s solo, y pese a su materia, convertirse en una radical negacion
de la autonomia regional. En efecto, ¢! articulo 7.° del mencionado Decteto,
que creemos interesante transcribir estzblece:

«Las funciones directivas y de coordinacién de las actividades
administrativas de las regiones de estatuto ordinaric concernientes
a exigencias de caracter unitario, a los objetivos del programa econd-
mico nacional y a los compromisos derivantes de obligaciones inter-
nacionales corresponden al Estado., y vienen ejercitadas mediante de-
liberaciones colectivas de Gobietno, u otras actividades bajo la direc-
cidn y responsabilidad del presidente del Consejo de Ministros, ade-
mas de la de los ministres competentes.»

Segiin la interpretacién que de este articulo efectué el profesor Galgano
en su conferencia, y en otros trabajos que tuvo la amabilidad de proporcionar
al que esto escribe, se intenta imponer a la regidn la observancia, no ya de
leyes, como exigiria el respeto a la autonomia, sino de actos administrativos,
v no slo emanados del Consejo de Ministros lo cual, pese a todo, implicaria
1a responsabilidad del Gobierno y de sus fuerzas politicas componentes, sino
de drganos de muy dudosa e intranquilizadora naturaleza. La expresidn «deli-
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beraciones colegiales de Gobierno» es —a juicio del profesor Galgano— lo su-
ficientemente ambigua como para encubrir disposiciones de un Comité res-
tringido de ministros, y ain de dos o tres ministros. Por si fuera poco, la
alternativa que el articulo brinda a «otras actividades» permite suponet, con-
siderando que todos los organos de la Administracidn, incluida la periférica
del Estado, actiian bajo la direccién y responsabilidad del Gobierno y de sw
Presidente, que la disposicién administrativa, por ejemplo, de un prefecto po-~
dria vincular a la regién. Esto puede significar la negacién absoluta de 1a auto-
nomia regional. No se puede negar —dijo concluyendo el conferenciante— la
exigencia de coordinacién entre la accidn del Estado y la de las regiones; me-
nos aiin se pueden ignorar las exigencias de la planificacién econémica. Pero
ni una ni otras pueden subordinar ni sofocar la economia regional,

El estudio de la autonomia de los entes provinciales y municipales efec~
tuado por el profesor Fabio Roversi Ménaco vino a completar el anilisis de:
la autonomia regional. Hoy en dia, en que constantemente se habla de una
desvitalizacién de los entes locales menores por efecto del progreso tecnold-
gico, las funciones que el ordenamiento italiano les va a atribuir ofrecen pets~
pectivas muy interesantes,

Inicié su disertacidn el profesor Roversi sentando como premisas que el
concepto de autonomia regional implica, aparte de una relacién con otros suje~
tos supraordinados en un sentido lato, la titularidad de unas funciones propias-
por el sujeto auténomo que, por su importancia y consistencia, le confieren
una presencia efectiva en el complejo de la organizacién piblica, Es por ello
necesario que no sélo la regién sino también la provincia y el municipio, auté-
nomos, segiin el dictado constitucional, ostenten la titularidad de tales fun-
ciones propias.

Mientras la regién se encuentra en Italia cubierta por una garantia consti-
tucional de limites bien definidos {tecuérdese la disertacién del profesor La
Pérgola) los entes menores se hallan en una situacién mds débil. En efecto,
el Estado puede, en su propio beneficio ¢ en el de la regién, desconocer la
autonomia municipal y provincial.

La definitiva puesta en prictica de los preceptos constitucionales relativos
a la autonomia regional va a redimensionat también la esfera de atribuciones
de los entes locales. Especial atencién merece —afirmé el conferenciante— el.
articulo 118 de la Constitucién {ai que ya hemos aludido anteriormente} por el
que se establece que la regién ejercerd normalmente sus funciones adminis-
trativas delegindolas en las provincias, municipios u otros entes locales. La
importancia de este precepto es tal que, aunque parezca que opera en el
imbito interno regional, mis que en el interior de toda la organizacidon del
Estado, puede constituir el principio para una revisién general de toda la Ad-
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ministracion local italiana. Con la atribucién de poderes a diversos entes me-
diante una delegacién intersubjetiva, se instaura una estructura pluralistica en
la que, a diferencia de la ordenacién jerdrquica unitaria, nos encontramos con
la accién conjunta de varios sujetos dotados de poderes diversos que halla un
elemento de cohesién en el fin unitario y en la interdependencia reciproca.
La relacién que se establece —siguié— entre la regién y los entes locales no
es de jerarquia ni de subordinacién, sino de colaboracién, La autonomia no
supondrd disminucidn de relaciones con la regién o cor el Estado, sino en
todo caso la variacidén de los caracteres de tales relaciones, que ahora tienden
a establecerse no ya con el tradicional y superado esquema de la superioridad
jerirquica o de la separacién, sino segiin el esquema de la competencia concu-
rrente y de la colaboracién en el mismo plano de autoridad. La delegacién
establecida aparece como un instrumento moderno y eficaz de actividad ad-
ministrativa.

Concluyé el profesor Roversi su andlisis del articulo 118 de la Constitu-
cidén, caracterizando las competencias que atribuye a los entes locales. El pre-
cepto —dijo— distingue entre una competencia de direccidn, que se enco-
mienda a la regién, y una competencia de pgestién que es la delegada a los
entes locales, con lo cual se sitda en la mis moderna y efectiva linea de des-
arrollo del régimen local. La actividad gestora atribuida a estos entes puede
ser calificada como ejecutiva, debiéndose descartar que ostenten podetes de
alta administracién o de autonomia politica. Pero por actividad ejecutiva no
debemos entender ejecucién material. Si bien es verdad que la actividad de
estos entes se desenvolverd en la fase final de un procedimiento cuyo micleo
constitutivo, la eleccién politica o de fondo, pertenece al ente delegante re-
gidn, es también clerto que el proceso decisoric no se agota en la fase de las
grandes decisiones politicas o de alta administracién, sino que se especializa
y limita en el tiempo a través de una serie de decisiones de tono menor dota-
das, mientras haya un margen de discrecionalidad, de autonomia decisoria.
No se trata, pues, como dijimos, de ejecucidn material sine de actividad de-
liberativa que, aunque con caracteres de actuacién méis o menos inmediata
de una actividad directiva anterior, puede ser también puramente normativas;
de decisiones administrativas discrecionales ejecutoras de decisiones elaboradas
a nivel politico, sin que estas Gltimas incidan sobre la competencia del ente
delegado hasta el punto de viciar su autonomia decisoria,

En un funcionamiento no patoldgico de esta organizacién, las exigencias
de garantia de las competencias respectivas son respetadas sustancialmente,
tanto mis si, como parece implicito en el sistema, se produce una participacién
eficaz por parte del érgano, o de los érganos, delegados en la elaboracién de
tales directrices de alta administracién. En efecto —continué— donde hay un
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ordenamiento democritico en los tres niveles territoriales se hace necesaria
una participacién efectiva de los entes locales no sdlo en la actividad admi-
nistrativa, sino también en la legislativa de la regién. Asi se ha previsto —con-
<luyé el profesor Roversi— en varios de los estatutos regionales recientemente
aprobados. Efectivamente, esta idea, que como hemos visto también defendid
el profesor Francesco Galgano en su disertacién, ha encontrade, segin este
ultimo, eficaz acogida en el Estatuto regional de la Emilia-Romafia. En él se
establece que los municipios puedan, a través de sus érganos representativos
{(«Consiglii comunali») iniciar, en ciertos casos, el procedimiento legislativo re-
gional. Se instaura, ademds, un sistema de consultas a los citados entes res-
pecto de todo proyecto de ley o reglamento regional, en tal forma que dichos
proyectos no pueden ser discutidos por el érgano legislativo de Ia regién {«Con-
siglio regionale») antes de que los municipios hayan evacuado sus propuestas
y observaciones. Pero la participacién cobra atin mayor dimensién al no ser
concebido, a juicio del profesor Galgano, el municipio como érgano, sino como
comunidad de ciudadanos. Se asegura, en este sentido, la consulta a érganas
intramunicipales, representantes de barrios o sectores del ente local («Consi-
glio di quartiere o di frazione») que, de esta forma, pueden también actuar
como centro de elaboracién de una politica regional e, indirectamente, na-
<cional.

Se refirié a continuacidn el profesor Rovers: a la funcién de la regién den-
tro de este cuadro de administracidn local. Mediante la creacién de niveles
subregionales de administracién, programacién del territorio regional {como
veremnos en la conferencia del profesor Spagna Musso) y la estudiada partici-
pacién de los entes locales, puede ser la regidén el mds eficaz instrumento para
la eficiencia y mejora del régimen local italiano. Debe también contribuir a
estos objetivos la provincia que quizd llegue a constituir la solucién de la
incapacidad que hoy, pese a su indudable vitalidad civica, tienen los munici-
pios mis pequefios, especialmente rurales, de satisfacer en el dmbito econémico-
social Jos cometidos de la vida moderna. Conviene determinar los servicios
con vocacién provincial, haciendo funcionar a ésta como ente de enlace entre
vatios municipios,

Vino a concluir el profesor Roversi su conferencia refiriéndose a los entes
locales como titulares de funciones privativas. Estas no deben ser absorbidas
por las funciones delegadas sino, en todo caso, lo contrario. No se debe olvi-
dar —dijo— que sélo en cuanto existan las propias funciones pueden las dele-
gadas revitalizar y reforzar la autonomia. El problema se conecta con el de
la diferenciacién entre intereses nacionales e intereses y, por tanto, asuntos
locales.

Es de todos conocide —prosiguié— como intereses que en un tiempo eran
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<onsiderados estrictamente inherentes a los entes auténomos locales, se hayan
transformado en intereses concernientes a toda la colectividad, y como esto
haya llevado a una reduccién cuantitativa y un redimensionamiento cualitativo
de los dmbitos de competencia reservados como necesarios a los entes locales.
Parte de la doctrina ha negado, en efecto, que existan intereses locales por
naturaleza, y ha evidenciado la existencia de un proceso tendente a transferir
los mismos a un plano nacional. Sucesivamente ha subrayado cémo las mate-
rias en que los entes locales intervienen crezcan, pese a todo, de intensidad
v naturaleza. Esto implica una compenetracién de intereses y una coinciden-
<ia de funcicnes entre el Estado y los entes locales. Todas estas consideracio-
nes —afirmé el conferenciante— son exactas, probablemente esenciales, para
una redefinicién a nivel constitucional de los entes locales, de sus competen-
<ias y de sus relaciones con el Estado, pero no deben hacer olvidar que en el
momento actual alin existen esferas de intereses: propios del ente local que
.constituyen, en el ordenamiento italiano el resultado de uma evolucién histd-
rica que ha encontrado cobijo y garantia en la Constitucidn. Los entes locales
no pueden contentarse con ejercer principalmente una actividad delegada. La
delegacién que hemos analizado —concluyé— aumenta la esfera de sus atribu-
clones, puede suponer un redimensionamiento de su papel en el régimen local,
;peto siempre sin desconocer que los intereses y las competencias exclusivamente
locales son hoy, y mientras no haya una reforma constitucional, una realidad
que debe ser reconocida y recogida por la regién y por el Estado a través de
la participacién.

Con esta disertacién del profesor Roversi Ménaco el ordenamiento regio-
nal italiano quedd estructuralmente completo; quedando, sin embargo, un
problema por abordar: Dentro del esquema establecido en el que se preveia
una colaboracién de los municipios v provincias con la regidn, por una patte,
v de ésta con el Estado, por otra, ¢no cabria la posibilidad de una colabora-
cidn de las regiones entre si? ¢No seria posible el establecimiento de re-
Jaciones e incluso acuerdos vinculados entre las mismas regiones? Este fue
-l problema que abordé la tavela rotonda que sirvié de apertura al curso. Una
~vez Instaurada la autonomia regional en Italia era 1dgico que el tema se plan-
teara, de hecho se presentd también, como recordd el profesor La Pérgola,
en cierta forma en Espafia con la discusién, ante las Cortes constituyentes
-de la Segunda Repiblica, del articulo 13 de la Constitucién de 1931.

En ltalia, €l primer problema que los acuerdos interregionales suscitan es
el de su propia admisibilidad, ya que la Constitucién de 1947 no ha previsto
nada al respecto, rechazando incluso la Asamblea constituyente una propuesta
del jurista Constantino Mortati pidiendo su introduccién. Si se considera, como
veremos mis adelante, que la regién tal como ha sido delimitada territarial-
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mente no coincide con el ambito que debiera tener desde el punto de wvista
economico, se comprende que, ante la necesidad de una politica econémica,
especialmente de planificacién, los acuerdos interregionales puedan constituir
un instrumento de eficaz accién administrativa.

El problema se plante$ en la tavols rotonda en la siguiente forma: En pri-
mer lugar el profesor Antonio La Pérgola efectuaria en su ponencia un deta-
Hado anilisis de derecho eomparado examinando las formas de manifestacién,
de colaboracién y celebracién de acuerdos entre los Estados miembros en los
sistemas federales. El profeser Massimo Severo Giannini abordaria, por su
parte la cuestién de si el esquema anteriormente expuesto podia, o no, ser
extendido a un ordenamiento federal, para concluir analizando la admisibili-
dad, clases y posible contenide de éste tipo de acuerdos.

La formulacién de acuerdos entre los Estados miembros en los Estados fe-
derales, no se encuentra por lo general prevista en las Constituciones, a no ser
para prohibirlos expresamente. Proceden, pues, de la praxis y encuentran su
fundamento en la condicién de personas de Derecho que tienen los Estados
y que les faculta para celebrarlos en las materias de su propia competencia.
Presentan éstos la forma de acuerdos de Derecho piblico v no la de tratados.
Problema interesante es el de la naturaleza juridica de las normas que regulan
estas relaciones entre Estados miembros, calificadas por algin autor (Giuseppe
Barile) como Derecho internacional por analegia. El profesor La Pérgola se in-
clind por considerar que nos moviamos va en el marco del Derecho constitu-
cional, sin olvidar la naturaleza especial que dichas normas adquieren al
tomar contacto con los principios de! ordenamiento federal.

El profesor Giannini afirmaria que al hablar del Estado regional se plantea
un problema de légica de fondo, en el sentido de saber si es posible aplicar la
l6gica del Estado federal a un Estado de tipo regional. Problema —dirfa— de
complicada y peligrosa solucién dadas las miltiples diferencias que existen entre
ellos. Podrian aprovecharse las soluciones que los ordenamientos federales
ofrecen si se considerara que la regién es participe en un cierto sentido de
soberanfa. A esta conclusién —afirmé— se puede llegar en Italia. En cualquier
forma es precise abandonar la nocién de soberania tal como tradicionalmente
ha venido siendo entendida. Su tinica utilidad —continué— es la de incremen-
tar si ello es posible, las estériles discusiones gue hasta ahora ha suscitado.

De las conclusiones de ambos ponentes se fue dibujando el cuadro de los
problemas esenciales que los acuerdos interregionales plantearian que fue pos-
teriormente sometido a debate. Tal cuadro seria el de su admisibilidad, conte-
nido, aprobacidn, rango, en el sistema jerirquico de fuentes del Derecho, y ré-
gimen jurisdiccional.

La cuestidn de los acuerdos interregionales que ahora se plantea la doc-
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trina italiana supondri, sin duda, dentro de muy poco tiempo, una fecunda
innovacién de los estudios juridicos del regionalismo.

Al turismo, otro de los sectotes afectados por Iz nueva autonomia regional,
dedicé su conferencia el profesor Gustavo Vignocchi. El turismo —dijo— re-
presenta un fendmeno atipico, de muy dificil definicién, ya que comprende
aspectos que van desde las iniciativas encaminadas a gozar de los atractives
culturales, artisticos, panordmicos y climiticos de determinados lugares (tu-
Tismo activo} a actividades de organizacién de servicios de alojamiento (turis-
mo receptivo), pasando por actividades de coordinacidn de servicios y depd-
sitos técnico-administrativos o de garantia de conservacidn de bienes ambien-
tales, artisticos y culturales {turismo organizativo y de prevencién). Pero ade-
mds de su complejidad y extensién, se encuentra vinculado a otras funcio-
nes de notoria importancia en los sectores, que llamaremos colaterales, del
arte, cultura, deporte, urbanistno, sanidad, transportes, seguridad piiblica, con-
trol de finanzas y crédites, ete. Todo esto mueve a pensar —afirmé— que
el turismo, aunque en gran parte sea desenvuelto en Italia por Ia iniciativa
privada, representa, sin que llegue a ser un servicio publico en sentido estric-
to, una actividad de relieve y trascendencia piiblicas. Ello explica —conti-
nué— la desprivatizacién progresiva que desde hace cincuenta afios esti su-
friendo, habiéndose creado diversos entes de caricter piiblico hasta legar al
Ministerio de Turismo, Deporte y Especticulo.

La autonomfa y descentralizacién que establece la Constitucién italiana,
alcanza también al turismo atribuyendo competencias en tal materia a los
nuevos organos regionales con un caricter que tiende —dijo— a ser ex-
clusivo, restando tan sdlo al Estado competencias de direccidn y coordinacidn
general, aparte de algunas atribuciones en materia de relaciones con el ex-
tranjero y en los sectores colaterales mds arriba indicades. Todo esto ofrece
un panorama de muy amplios horizontes, en el que no faltan, sin embargo,
problemas.

El primero de ellos es el, ya conocido, de los decretos-delegados, por los
que se traspasa a las regiones de una forma global la competencia en materia
turistica y los organismos y medios financieros necesarios para su ejercicio.
Los proyectos hasta ahora aparecidos —dijo el profesor Vignocchi— no res-
ponden en forma satisfactoria a los principios directivos de la ley delegante
ni a los criterios interpretativos que el Senado italiano expresé en voto de
18 de febrero de 1970.

Mantuve a continuacidn la necesidad de que el legislador nacional pro-
cediera, y con la suficiente antelacién, a la emanacién de una ley general en
materia turistica, Con ello se evitaria que al interpretar la normativa vigente,
excesivamente fragmentaria, se suscitaran conflictos y controversias que acre-
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centaran iniitilmente la labor de la Corte Constitucional italiana. Parece justo
—afirmé— que sea el Parlamento de la Repéiblica quien determine preventi~
vamente, sin petjuicio de un eventual recurso a la Corte Constitucional, la.
direccién politico juridica a seguir y sus directrices fundamentales.

Remarcé a continuacién que un principio fundamental que, también en.
esta materia se debe respetar es el de las autonomias locales menores, en
cuyo favor se deberi producir una descentralizacién. Con ello se agilizard el
aparato burocritico regional y se desarrollardn las iniciativas auténomas de
los entes periféricos territariales e institucionales, reservindose a la regién la
mision, aparte de la funcion legislativa, de la programacién, coordinacién e
Incentivacién turistica, Espera z la regidén —continué— la emanacién de le-
yes que disciplinen en detalle la organizacién turistica a nivel provincial y:
local, respetando los principios fundamentales de la legislacién vigente a los
de la, por él postulada, ley general en materia turistica.

Por {iltimo, y en relacién con los sectores colaterales serd preciso intensifi-
car la colaboracién entre los entes locales, la regién y el Estado. Puede con-
tribuir beneficiosamente a este fin la praxis de los consorcios, conferencias
y contactos periodicos entre miembros de unos y otros sectores.

Es indudable —concluyé— que siguiendo estos principios, el nuevo or-
denamiento regional puede significar para las actividades turisticas de todo
tipo un muy positivo impulso para el que se ofrecerin mayores medios y po-
sibilidades de accién; aprovechindolos, podrd la regién, en un clima de cola-
boracién con los organismos estatales, desarrollar eficaz y ordenadamente la
actividad turistica que la Constitucién e ha confiado y que hoy, aparte de
un sector importante de la economia italiana, constituye un valioso medio
de incremento de las relaciones y lazos entre los pueblos.

Queda finalmente por exponer el tema de la planificacién econémica en
su relacién con el nuevo ordenamiento regional, que seriz analizado en sw
conferencia de clausura, por el profesor Enrico Spagna Musso.

Inicié el profesor Spagna su disertacién advirtiendo que seria planteada
en términos de politica legislativa, o, mds bien, de politica constitucional. Se
vela forzado a ello por la insuficiencia de la normativa vigente, ya que falta
en la Constitucién italiana una regulacién clara sobre la planificacién ecor
némica. La Constitucidén nacié en época y ambiente en que la planificaciény
no tenia el auge que hoy ostenta, preocupada por unos objetivos esencial-
mente garantisticos. Hoy, sin embargo, y con la definitiva institucién de la
autonomia regional, es preciso plantearse el problema del papel que corres-
ponde a la regién dentro de la politica de planificacién econdmica.

Es indudable —afirmé— la necesidad de una dimensién regional en la po~
litica de planificacién econdmica, pero se plantea el grave problema de no
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poder identificar tal dimensién con el ente regién tal como ha sido territo-
riaimente delimitado en Italia. La regién prevista por la Constitucién tiene
un caracter histérico tradicional que no coincide, por desgracia, con el am-
bito territorial que en geografia politico - econémica debe corresponder a
este ente.

Continud el conferenciante afirmando que es imposible actualmente la exis-~
tencia de una planificacién regional en Italia que no sea articulacidn de la
planificacién del Estado. Ello lo dedujo de dos de los limites que se esta-
blecen a la legislacién regionat: el limite del interés nacional y el limite de
la lamada reforma econdmica social. El primero de ellos actia —segiin dijo—
en sentido negativo: en virtud de él se bloquearia la planificacién econd-
mica regional por parte del legislador estatal en cuanto ésta fuera potencial-
mente opuesta a los objetivos de la planificacién econdémica nacional. Peror
ademds en sentido positivo, y en pro de los objetivos de la reforma econé-
mico - social, el Estado puede vincular aun en su contenido la programacién.
puesta en prdctica por la regidn. La planificacidon regional, por tanto, o bien
es paralela a la del Estado, lo cual no tiene sentido, o bien, si se relaciona
con ésta, se le tiene que subordinar, como ha corroborade la Corte Consti-
tucional, en virtud de los dos limites expuestos. Se llega, pues, a la conclu-~
sién —siguid el profesor Spagna— de que la planificacién regional debe ser
una articulacién de la del Estado. Es necesario. pues, un redimensionamien-
to de la planificacién estatal para darle una estructuracién regional. Esto
suscita dos problemas: el de las relaciones entre regién y Estado en esta
materia, v el de la posible eficacia de la participacién regional en la plani-
ficacién estatal.

El primero de ellos ha de resolverse segiin ¢l en el campo de las relacio~
nes informales. Ei Gobierno habia presentado en la Legislatura anterior un
proyecto de ley sobre el procedimiento en la programacién que postetior
mente retird por estimar —dijo el conferenciante— que era mejor no forma-
lizar juridicamente las relaciones entre regidn y Estado. En efecto —conti-
nué—, se ha observado que una excesiva formalizacién hubiera provocado:
dafios en la productividad de la planificacién, intensificando los conflictos.
de competencias entre la regién y el Estado, y retardande la actividad plani-
ficadora con relacién a las exigencias reales.

Pero la intervencién regional puede provocar incluso consecuencias nega-
tivas. Asi la irracionalidad de la conformacién territorial regional puede ser
un obsticulo para una efectiva politica de planificacién. Por otra parte, lz
misma estructura de la economia italiana, dual, pero con una gran preponde-
rancia del sector privado sobre el piiblico, implica desde ¢l punto de vista de
la planificacién que el legislador regional no pueda inmediata y directamente:
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incidir sobre la iniciativa privada con su programacién, lo cual se pueden ha-
cer, en cambio, los drganos estatales mediante la contratacién con los sindica-
tos con la Empresas piiblicas nacionales u otros medios que escapan a la ac-
<idén regional,

Sin embargo —vendria a concluir el profesor Spagna Musso—, tedo lo
anterior no fuerza a una conclusién totalmente pesimista de la actividad de
la regién en materia de planificacién econdmica. MNuestra planificacién debe
ser democritica, por lo que, intentando salvar todos los inconvenientes, hay
una exigencia de intervencién y participacién de la regién en la politica de
planificacién nacional, sea en la fase ascendente o de determinacién de Ia
politica de planificacién, sea en la fase descendente o de ejecucién de dicha
politica. Pero sobre todo la politica de planificacién regional tiene una pers-
pectiva auténtica e importante, que declaré expresamente el profesor Spagna
—queria constituyera la tesis final de su disertacién~— hacer valer la misma
dimensién de regionalidad; conseguit que la programacién misma sea re-
gional, no sélo en el sentido de que sea puesta en prictica por érganos de la
regidn, sino en cuanto realice la verdadera dimension de la regidn, raciona-
lizando su territorio. En suma —concluiria el conferenciante— fa programa-
cién regional tiene su verdadera razén de ser en tanto en cuanto haga vilida
la planificacién del territorio regional.
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