54
considera cue miltiples y univocos argumentos sostienen la con
clusién do que en base a las citadas normas constitucionales
e las Regiones corresponden sélo poderes inhercntes a ferias -
y mercados de nivel (mdxiwno) regional .., se debe reconocer
que en basec a la Constitucidn las atribucionecs legislativas y
las correspondientes atribuciones administrativas de la Hegibn
tienen por objeto solamente ferias Y mercados de carécter re=-
gional ya que estas manifestaciones cunando tengan més vasta di
mensién corresponden a intereses sustanciales que se refieren
inmediatamente a la entera comunidad nacional ¥ pertenenen,

]
concretanente a la competencia del Estado: lo gue quiere deciy
es qie se¢ estd fuera de las hipétesis en las que las exigencias
unitarias, externas respecto a un interés regionalmente loca~
lizable permiten 86lo intervenciones de‘direccién Yy coordina-

ci6n o.o“.

35.= Sobre este tema, en sentido eritico, BASSANINI Il trasfe-

rimento, p. 92 ss.; ONIDA Entjpubblici nazionali e trasferi -

mento delle funzioni en'Via italiana regioni” Pe 135 88, Po =

niendo el acento en la ilegitimidad del hecho que las solucio
nes organizativas discrecionalmente adoptadas por el legisla-
dor estatal incidan sobre los criterios constitucionales de

distribucién de competencias: GUARINO Enti pubblici strumenta-

to, sistema delle participazioni statali, enti regionali en

"Seritti di diritte publlico dell'cconomia", lMilén 1962, p,

116; CASSLSE Amministrazione speciale e amministrazione ordie




)

czzoniorne, Mildn 19565, p, 503 PA-

36;- PASTORI Intervento en Atti del Convegno,fﬁﬁ neta 3. p.57,
el respecto, "Ui se mira 2l plantcamiento de los téruinos de
la Ley de delegaci§a ¥ a los téruminos de su actuacién por par
te de los deceretos delepgados se notard que la insercién de u-
na funcién'de direccién y coordinacién incluso en orden al de
sarrollo de la actividad administrativa, ne parece ser un per
feccionaniento de las que son las formas de coordinacién pun=
tual estqblecidag en las normas de actuacién para las regio -
nes especiales ..o (recuerda los casos) en que el ejercicio
de tal funcién es permitido tambidn al CeI.C.E. y al Presiden
te del Consejo, o bien la incidencia incluso infrarregional
Que asume en algunas materias, especialmente en el sector ur
ban{stico™, BERTI, igualmente en el Convegno, en nota 36, p,
3%: "La perspectiva {en que nacieron las regiones especiales)
ha cambiado notablemente con el dveﬁimiento de las regiones
ordinarias ya que la sela presencia de €stas ha roto el orde-
namiento unitario y ha impuesto al Estado otro método & con -
servacibn: le reedicidén en parte mitigada y en parte exaspera
da del criterio de las competencias recortadas o enumeradas
se ha acompafiado con el que desde cierto punto de vista puede
llamarse una disminuciédn del dominio del Estado sobre las re=

giones mediante la asuncidn de la oyor parte de las posibles

relaciones en la férmula de la direccidn Y coordinacién como
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actividad a inputar al Presidente o al Comsejo de inistros Yy
no & concretos ministros,
37+~ LCntre otros, pueden citarse principalmente, DALTOLD Su w

prenazie, p. 68 ss.; también Notz en Giur, Cost. 19703 PALADIN

Sulle funzioni ntatali di indirizrzo e coordinatiento nelle nate=

rie di compotenze repionali en Giur. Cost. 1971, p, 189 883

también viritto, p. 131 ss,; LILVLAUTI Problemi conessi ol DA S

sarrio ovpanico delle funzioni amministrative dallo Siato allae

rosoni en Foro Amm, 1971 11X P» 191 ss.; BASSANNINI I tras—

ferimento (gappio introduttivo) Nota 35 p. 42; también Indirize
X —————

zo e coordinamento &¢lle attivitd recionali en'Vfa italiana alle

regioniy Pe 43 ss.3; PASTORI La funzione di indirizzo e coordie

namento en Hdiforma regionale e organizzazione dei ministeri,

¥ilédn 1971, p. 27 ss.; BARBERA Regioni, p. 245 88.; TREVLS La

funzione statale di indirizzo e coordinamento delle attivitd

regionali,~ Comunicacidén presentada en el seminario "La fun =
zione normativa delle Regioni, Problemi di attuazioni e 4&i co
ordinamento”, iurin, 16-18 junio 1972, texto ciclostilado; 4,

A.v,V, Dibattito sul trasferimento delle funzioni amministra-

tive alle recioni di diritto comune en Giur. Cost. 1971, Pe

457 88,
38.- BARBBI.UX, ult.i‘.?_}l‘ cit. p. 250|

39.~ En esta sentencia se ha entendido ver un cambio de orien

tacidn jurisprudencial de la Corte Constitucional; en este sen



tido, se cxpresé el entonces lresidente de la Corie, vid, DIl

CA Corte Costituzionales Un anno di attivitd cn Foro it. 1971

V, it. Posleriormente, sobrc todo & la vista de les proiuncia
nientos sucesivos, se ha redimensionado esta ¢pinién, vid, ¢

ST EATTAGLINI, Lo Corte Costituzionale di fronte allo scontro

Politico sulle Neomioni e la riforme dello Stato: una sentenza

.

di attesa en Quale Giustizia 1971 n, 8 Pe. 243 8s.; ZACCARIA

La Corte Costituzmionale, p. 1029 ss.

40.~ Antes de la emanecién de los decretos de traspaso de fun
ciones como contlusidén de un debate realizado solre el tema
en el Senado de la Repiblica se aprobd el Orden del Dfa de 18

de diciembre de 1970, al cue alude la senterncia 39/1971,

4l,~ Zn el supuesto de delegacién al C.I.P,E, el ejercicio de
la funcién puede referirse s6lo a "la determinacidn de los eri
terios operativos en las materias de su competencia” y en el
de delegacién al Presidente del Consejo con el Ministro compe
tente cuando se trata de "asuntos particulares", También en
general se encuadra en esta funcién de direccién y coordina =
cién, la previsién de un intercambio recfproco de informacidn
sobre el desarrollo de las funciones respectivas en cada mate
ria, esp-cificéndose en algunos supuestos la necesidad de co=
municar los programas de actividades a fin "de formular pPro -
puestas para la coordinacidén de las actividades entre las re-
giones y las de las regiones con las de competencia estatal,

también en relacidn a la predisposicién de los programas eong
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mices naclonazs' y en algfn caro se establece uans intervencién

regional en los programas de competencia esiatal.

] sec{ficamente se expone el contenido u objcto de la

=19

8 €8

mt

funcidn cstatal de direccién y coordinacién en materia de agri
cultura y urbanismo.

Z1 Decreto n. 8 de 15 de enero de 1972 por el que sc¢ trans
fieren a "las regiones de estatuto ordinario las funcioues ade-
ministrativas estatales en materia de urbanismo y vialidad, a
cueductos y obras plblicas de interés regional, en su artfcu-
lo 9 regula el ejercicio de la funcidn estatal de direceidn Yy

£
coordinacidén.- A parte de las normas repetidas en todos los

decretos, se inclufan algunas normas especcfficas: "4 la plani
ficacién de las intervenciones de competencia estatal, com =
prendidas las de competencie de la Azienda nazionale autdnoma
delle strade (ANAS) se provee habiendo sido oidas las regiones,

La funcidn de direccidn y coordinacidn ... se ejerce a fin
de asegurar también la unitariedad y coordirnacidn de la acti-
vidad de planificacidén urbanistica en los varios niveles de
circunscripcidén territoriel, En particular, mediante el ejer-
cicio de dicha funcién, y a propuesta del Ministro de Obras
Pdblicas:

1)~ son identificadas lan lineas fundamentnlen de In orde-
nacién del territorio nacional, con particular referencia a la
articulacién territorial de las intervenciones estateles o de

relevancia nacional, a la tutela paisajfstica, ambiental Y eco
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16gica del territorio y a la defensa y conservacidn al suelo
se¢ verifica periodicamente la coherencia de tales lincas con
los ohjectivos de 1la planificacidn nacienal,

2)= son definidos les aspectos metodolGgicos ¥y procedimen-
teles a obzervar en la formacidn de los planes territoriales
regionales, as{ como los standeres urbaristicos y de vivienda,
como méximos o minimos inderogables, a observar a los fines
de la formacién de los plenes urBanisticos".

Ll Decrcto nimero 11 de 15 de enero de 1972 en materia de
agricultura al mgular en su artfculo 82 la funcidén de direccién
y coordinacidén contiene aspectos especificos:

"E1l ejercicio de la funcién de direccidén y coordinacién se
réd en particular, asegurade: en orden a la clasificacidn y des
clasificacidn de las zonas de colonizacién integral y decolo~

.
nizacidén de zonas montafiosas.

42,~ Hecientemente la (orte Coustitucional, en las sentencias
nfimeros 138, 141 y 142 de 1972, directa o indirectamente ha
contemplado de nuevo la funcién de direccidn ¥y coordinacidn de
las actividades administrativas regionales,~ »in embargo, su
lectura no aclara los numerosos interrogantes planteados, a
pesar de que establecen un paralelismo entre dicha funcidn Y
los principios fundamentales, del que podrfan derivarse direc

tivas vinculantes para la actividad regional,

43, BARTOLR Supremaczia, in totum.
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4l:y— Intre los autores que no adwiten que los acios de ¢jercl
c¢io de la funcién de dircccidn sean directarente vinculantes,
BINVE LTI Probiemi, p. 197: "... in el wstado debe guedar sien
pre aquella parte que precisamente se llama de alta adminis -
tracién y que consiste en la individualizacién de los fines ge
nerales, de los objetivos globales de la actividad administra
tiva con trespecto a tode el pais y en la integracidn de todo
acto concreto con respecto a todos los demds actos de la mise

ma especie"., BASSANINI Il trasferimento, p. 58 ss. atribuye

como objetivo de la funcidn, "}a codificacién de aquellos su-
4
puestos que el pobierno considera atentatorios al interés na-

cional a fin de anunciar la futura interposicién de la cues -

tidén & mérito ante el Parlamento",

L5,~ AMATO L'indirizzo decsli enti di gestione, R.,T.D.P., 1969,

p. 536.

46 ,~ BARBERA Repione, p. 292-306,

47,- Disposiciones anélogas en los articulos 14, 2 del Lstatu
to Valdostano, 6 del Estatuto sardo, 10 del Estatuto Friulano,
L1 Estatuto de la regidn siciliana en su articule 20 dispone

gque los 6rganos regionales desempefian una actividad adminis -

trativa fuera del &mbito de las competencias legislativas.

48 .~ CAPELLINI Delega di funzioni amministrative dellc Stato

1y,

. . . - Y, -
alla Negione en‘llegioni e organizzazione administrativa, p.32,.

49,- La doctrina espafiola ha dedicado gran ateucién a la dele



zacidén de competencias wmo forma de colaboracidn enire la ad—

ministracidn del Istade y las Corporaciones locales. Vid. GAS

=

CIA D¥ LRTERRIA La Adninistracidn espainola, Madrid 1964, p,

109 ss. y 101 ss,; MARTIN HATZO Bl horizonte de la descentra—

liznacidén, Madrid 1969, p. 85. Se ba planteado incluso que la
delegacidn puede ser un suced&nco de la descentralizacidn,vid,

GUAITA Perspective de la descentralizeeidn R.L.V.L. 1970, p.

275. También VALLINA Transferencia de funcioncs adninistrati=

vas, Madrid 1964, p. 137 sa. oeiialan el relativo valor de la

delegacién o efectos de lograr una descentralizacidn, MARTIN=-
i

RETORTILLO Descentralizecién y Planificacidn ccondnica, p.l54

$s. y 167; SALAS UERNANDEZ Bl tema de las compeiercias: instru-

mentacién de las relaciones entre el Istado v la administracidn

local desde la perspectiva de la descentralizacidn territorial

en "Descentralizacidn gdministrativa y organizacidén politica"

II, p. 625 ss. y especialmente p. 649-50 y nota 582,

50e= Vid, FRANCHINI La delegazione amministrativa, Mildn 1950;

MIELE Delega en Dne. Dir, vol, XI, Mild&n 1962, p. 907 ss.; RO

VERSI=HONACO La delegazione amministrativa nel gquadro dell'or-

dinamento regionale, nilén 1970, p. 110 ss.; GIANNINI Diritto,

Pe. 30k ss,

51,- GIANSINI 11 decentramcnto amministrativo, p. 188; ROVER~

SI-MONACO La delepazione, p. 1ll1,

52,- CAPELLINI, op. cit. p. 54, sefiala que a pesar del térami-

no "instrucciones", técnicamente propio de una relacidn jerir



¢uima, la circunstancia en que se cstablece la delegacidn lLaw-

cen pensar en un uso atdenico del término. Andlogzamente al ar

ticulo 121, 4 de la Constitucién, los artfculos 535 Gel Istatu

o
—

to de irentino Alte adige, Lk, 2 del valdostano, 45 del friu-
lano y 47,1 del sardo. 11 estatuto siciliano se refiere a di-

rectivas, vid. Nota 54,

53.= 1l precepto que se repite en los distintos decretos es
¢l siguicute:

"LEn caso de persistenie inactividad de los frganos regiona
les en el ejercicio de las funciones delegadas cuando las ace-
tividades relatfvas a las materias delegadas lleven consifo
conpromisos propios de la adwinistracidn a realizar en pPlazos
perentorios previstos por la ley o en plazos resultantes de
la raturaleza de las intervenciones, el Conzejo de Ministros

.
a propuesta del Ministro competente, puede disponer la reali-

zacidn de los correspondientes actos en sustitucidén de la ad-

ministracidén regionalr,

54~ Asi, la ley 4,416 de 11 junio 1971 sobre Hueva discipli=

na de comercio.

55~ GIANNINI Il decentramento amuinistrative, p. 184 ss,; MO

TATI Istituzioni, p, 838.

56.~ D'ALBERGO I1 principio della delega per un nuovo ranpporto

tra regione ed enti locali en Com, dem, 1972 n, 1 p. 14,

57.— BENVENUTI L'organizzazione impropia della pubblica ammie




. . - e
nisvrazions en N 1.D.P. 1955, p. 968,

534~ ROVIDRSI-MONACO La deleramione, pe 985 LESVULULL Liorranie
SRR ST,

zzazione, pe 9813 BACHNLIY Profili siuridiei ccll'ormonizza -

zione amministrativa, ildn 1966, p. 89 ss.; MOAYATI Connidom

razioni su alecuni aspetti o firalitf delltordinauento rerionne

le en "Studi sulla Costituziene®, 4ildn 1958 iII, p. 4J0; Ti=

XESI La “delegazione” e 1'"avvalersi" come strumenti ai COOT=

dinaniento ira la regione ed i minori enti locali territorialis

aspetti problematici en Foro amm., III, p. 363. Sin embargo, co

mo selala MORTAT}, en el estudio citado en esta nota (p. 405),
en las regiones de estatuto especial ha podido observarse la
voluntad de "concentrar el méximo de poderes en la organizacién
central de la regién, reproduciendo de esta forma, en un dmbi
to més circunscrito, pero multiplicadas por cada uno de los

nicleos regionales, los inconvenientes del centralismo estatal",
5%e= vid. nota 50,

60+~ CAPELLINI Delera, p. 36.

61l.~ GIANNINI Diritto, p. 307.

62,= POTOTSCHNING La delera di funzioni ampinistrative revio-—

nali ecgli enti locnli e utilizzazione dei loro uffici da par-

te delle Rtepioni en Foro amm, 1971, III, 427-461, expone las

caracteristicas que segfin la sentencia nfimero 39 de 1957 de
la Corte Constitucional presenta la delegacién a .los entes lo

cales, caracter{sticas que corresponden a la configuracidn tra

’



dicioncl deo cste Institnio.— Asinismo pone de relieve las po-
culiaridader gque s deducen de la aplicacién de cste medio de
ejercicio do Inz funciones adwinistrativas en la recidén Tren-
tine Alto Adige, y que, sin responder al modelo ¢slatutario,

s¢ alejan de la visién tradicional de la delegacidn adwminis -

trativa, Vid, tembién BERTI Autonomic locali infrererionali o

cserzicio delle funzioni arministrative repionali en LeTeDo P

1971 p. 422 ss,

63.= La scntencia n. %0 de 1972 de la Corte Constitucional,
confirma la legitimidad del artfculo 62 de la ley 62 de 1953
que atribuye ellcontrol de los actos de los entes locales ern
ejercicio de las funciones delegadas por la Hegidn a la Comi-
sién de Control establecida en el artfculo 130 de 1a Constitu
cién para eVcontrol de los actos regionales: "el articulo en
examen a mds a m4s, parecc absolutamente légico desde el mo -
mento que las funciones no dejan de ser imputables a las regio
nes por la circunstancia de que el ejercicio é las mismas ha-
ya sido delegado a otro ente".- Por el contrario, varios ests
tutos regionales de las regiones de derecho comdn preveen gue
el control corresponda al 4rganc de la regidén dispuesto para

fiscalizar los actos de los entes locales,

Ok ,= ROVERSI-MOWACO La delegazione, p. 147,

65.= GIANNINI Il decentramento amminigtrative, p., 196.

66.~ Lay n, 1034 de 6 de dicienbre de 1971.
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07.= —-n las regioncs de autonoufa narticular, ia disciplina

. . L

de los contreles estatales sobre los actos adrinisirativos re
. R . i 'y KPR .o s - » - . : -
gionales puosenta caracterisvicas especificas o excencidn de
ostae que lo ejerce la Conisifn de co-
ordinacidn, organismo similar a las Comisiones do couiroi de
las regiones erdinarias, In las demés regiones especiales el
control corrcesnonde al 'ribunal de Cuentas, al igual que suce
de con respecto a los actos de la Administracidn del Sstado,

limitdndose o cxaminar los cuestiones de legitinwidacd,

68.~ Sobre el dma de los controles de la actividad administr&

tiva regional, vige BENVINULI I controlli arministrativi de =

l1lo =tato sulla lecione, R.T.0,.0. 1972, p. 537; TORRIGIANI Cone-

trolli amministrativi statali a renrionali, Mildn 1972, p. 153; -

SAYDULLI I controlli supli enti territoriali nelle Costituzioe=

ne en DR.T.D.P. 1972, p. 575 ss.; SCUDIERO I controili sulle

regioni, sulle provincie e sui comuni nell'ordinamento costie

tuzionali italiano, Nipoles 1963, I, 47 ss.

69.= Solre los conflictos de atribuciones, vid., PENSOVECCIIO

Conffliti fra Repioni Stato en lnec. dir, VIII, p., 1019 s3.;

GROTANILLY DE*SAVYII I conflitti di attribuzione tra lo =tato

e_le legione, 11ildn 1960,

70.— Sobre la disolucién de los érganos regionales, vid, SAI-

LLIS Lo scioglimento dei Consigli rergionali, Padua 1557; GIZ-

21 Lo scioglimento dei Consigli regionali e l'amminisitrazione

straordinaria delle Regioni, Mildn 1966,




71,~ La varticularidad mds notuble de la diseiplina constitu-
cional de la actividad aduinistrativa regional de convrel de
los cntes locales en las reoiones de estatuio c;pecial radica
en el hechio que la regulacidn del control corrcepoude ¢ la ley
regional con cardcter exclusivo (articulo 15 del .statuto si-
ciliano)} o comcurrente (avrtfculos 40 del estatuto surdo, %3, 1
del valdostano, 5 n. 1 del del ureintine ilto adige y 60 del
frinlano).- zn ejercicio de esta competencia legislativa, las

regiones especiales han dispuesto vna organizacién a propdsito.

79.- Aparte de los estudios citados en la nota 76, especifica
i

mente: DE SIERVD Tensioni e tendenza sui controlli sulo ente

locali, B.T.D.P, 1972, p. 1053 ss.; PALADIN Compectenze stata-

1i e commnetenze repionali in tema di enti territoxiali minorxi

en Foro amm, 1972, III, p. 275 sgs.; SERNANI Il controlle delle

Tagioni sucli Bnti locali en Tore amm., 1971, III, p. Lk ss.

7.~ MARTINCS I limiti di contenuto a la sfera di comnetenza

della lerislazione regionale esclusiva, R.T.D,Ps 1954, p.44iC;

BUNVEMNUTI Osservazioni sui limiti della legislazione del iren-

tino Alto Adire en materia di assistenza sociale en "Il dirit

to pubblico della regiome", 1955, p. 292; GASPARRI L'autononia

p. 45; GUARINO Enti pubbliei, p. 281; LA BARBERA Lizcamenti,

pe 91; RAGAZZINI Enti pubblici repionali en "Legioni o organi-

zzazione amministrativa®, cit., p. 1933 GERBI Osservazioni su=

zli enti pubblici economici regionali, Atti XVII Couv. Prov.,

Como, Pe 356 s8.3 GUCCIONE Gli enti regionali nell'ambito da=



lle worsicst a stotnie onli en Lurocrazia ¢ autoncnia ro-
CROLGAT; T, L3V Io.yp ANDNLEADT Ensi economici rocionnli o oso =
cictf mex nziond dependenti delle rerioni en "iegione . orga-

cnizazione amministrativa", p. 207 ss.

744~ GUARIKO Enti pubblici, p. 232,

75e= RAGAZZINI op. eit. p. 1906 y 200 a 202,
700 RAGAZYINT op. cit. p. 200,

77~ Plantcandoe concretamente esta interpretacidn en funcidn

de la posibilidad de constituir entes dependientes de la re -
i

sidn, GLRBI Ogsservazioni, p. 357.

784= GUCCICLE op, cite, p. 190.

7%«= BAROMNE Appunti sugli enti nubblici economiei regioneli

in varticolare la situazione delle sicilia en Dir, dell'econ,

1568, p. 348,

80.~ La imposibilidad puede derivar tanto de la especial natu
raleza, economica o social, como de la dimensién de la activi
dad o servicio. Asf{ en los articulos 58 del estatuto é la Ba-
silicata, 09 del de Calabria, 53 &1 del Lacio, 60 del de Ligu
ria, 72 del del Piamonte, 50 del del Veneto, Ln otros casos,

sinplemente se relaciona la imposibilidad con la naturaleza y
dimensidén de la actividad, sin referirse a precisionecs de con
tenido. Asf{ en los articulos 69 del estatuto de la Campania,

43 del de la Lombardia, 52 del de la Marche, 49 del del Molie

sey, 13 del de Umbria. En el articulo 57 del ecstatuto de la re



gidn toscana, no se hace rcferencia a que la delesacidn TesuL

te impoesible cono consecuencia de la naturaleza cconduica o

social o de la dimensidén del servicio o actividad, =ino cue

r;

se establece la particinacidn de los propios enies loceles en

’

¢l procediniento de verificacidn de la e~ 7 deo incstituir

-~

entes rerionales. Por otra narte, el sstatuto reridn inilia-
Lonagana se refiere simplenente a la naturaleza cecondmica o so0-
cial de la actividad a ejercer por los cntes pararregionales,
sin hacver explicita referencia a la inde  egabilidad de la ris
na, &l articuIOIGO del Dstatuto de la Regidn Ligur requiere
que la actividad a atribuir a los entes no sélc no pueda ser
delegable sino tampoco ejercida directamente o erncarpada a oxr
ganismos externos. Por lo demds, en tres Lstatutos, artfcglo
53 del del lLacio, artfculo 58 del de la Basilicate y articulo
69 del de Calabria se indice la prioridad por el ejcrcicio.di

recto. n fin, los kstatutos de las regiones de Abruzzo Pu~-
’ 5 J

glia no existen previsiones correctas al respecto,

8l.- GERBI Osservazioni, p. 358.

82.~ ista limitacibn material no existe con respecto a la po-
sibilidad de crear sociedades regionales acogidas al derecho
privado. rradicionalmente, a nivel te6rico? se Lan wbozado
dos corricntes zrespecto a la capacidad juridica de dereého
privado de las personas juridicas p@blicas, Yor una prte, se
ha seflalado que dicha capacidad estaba circunscrita por el ob

jetivo que la entidad persigue, por las finalidades de su ac-
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vidoc. Yoy 6ira, se ha indicado que las entilales Ublicas
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rozan, cn general, de unz counieta capacidad dc do
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do, =horz bien, siendo 1la repidn uua entidad de ¢S genera-
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les, 1& Gistincidn no ticne trascendencia. Por tanto, pucde

s

*
aa

cstablecerse gue la capecidad de derecho privade de la regi
es genreral, superando los confines de sus ccapelcacias lepics-

latives y administrativas. (GIANNISI Dirittc, p. 065; ZaN0LI-

NI Corso di Qiritto amministrative, .ilén 1954, vol. I, p.

83.,= Sentencias ném, 58 de 1958 y nim. 28 de 1958,

8%4,= GUARINO DEnti pubblici, p. 2384,

85,= Ibidem p. 28% ss. Los autores que hzn estudiado esta te=-
m&tica cn general coinciden con el autor citado: RAGADZINI [in-

ti pubblici, p. 203 ss.; ANDREANI Dnti economici, p. 210; GIR

BI Osservazioni, p. 358.

86,~ Ibiden p. 283,
87+~ Ibidem, vie c1%. pe 285,

88,- D'ALBERGO Sistemaj; GIANNINI Diritto, cit, p. 186 ss. Con
referencia a los ent(s regionales econé iicos, AVDREANI Eati
economici, p. 208, distingue entre entes plblicos dotadoes de
poderes de supremacfa, entes gue actlan exclusivamente a tra-

vés de actividad de derccho privado y entes de actividad mix-—
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ta que desarrollan al mismoe tiempo cometidos de control y de
coordinacidén de los empresarios privades e intervenciones diw
rectas en el mercado en concurrencia con las empresas privae

das,

89.~ GERBI Osservazioni, p. 359,

90,= Iden,

91.- Estatuto Lacio artfculo 53 b; Estatuto marche art{culo

52 pArrafo 4,
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i, - FErneoaidre consiltucional del tema

g {nsideraciones iniciales

do- 0 Uriterios para un estudio de las compeiencias regieinales
i Exaccen de las comnpetencias regionales de casaciir oo -

STEIRIRRCTS

AV Lyricuitura
Bl indusiria v mineria
U1 VPranspories

Y durismo e industria hotelera

A R A SRS

Yy Credita

GV Vadidad, acueductos v obras publicas de interes resin-

ol
clzns

Iy tirdenacron del territorio

1, - fneuadre constitucional del tema

L.a Congti‘ucion italiana de 1948 se inscribe en el grupo de las

modernas consttuciones que contienen preceptos especificos re
guladores de las actividades economicas del pais. Esta caracte
rigtica Uene una gran significacion : en cierto se tiido, puede de
civse que ol sislamiento de la maleria de las relaciones econd .
nmacas en las constituciones refleja la voluntad de susiraer este

- . v . s 0y . N N .
sector de fa disciplina juridica de la matriz Libervai-individualiy
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ta de gas Jdeclaraciones de derechos, comediendo espacio a o

inas de cobfra! publicistics de s aciividades oo P
RIS FEEE A NI RN I RPN S PUbneLisiied de @8 aciividades (A SERTRIU RS N R NUT N ! b,

Foiodo caso. las lineas normativas generales Dapresddas ol
P N . ¥ " . s .
Lonsnivenn pueden desarrsilavse por vias diversus, sogun gue

+

la sevion de los poderes pablicos Lenda a dar ShAY QT reiv e L
auna u e de las orientaciones presentes, ¢nNlreo i Uedoi o .
en los preceptos constitucionales. La variedad de oondens oy e
so hallan »efleladas en el texio constitucionat es, lanhien 4 este
respecto, frulo de la confluencia de las diversos v conirudic .
rias {uerzas politicas participantes en la Asamblea Consgaimeer -
te. Naturalmients esto no es obice para que en le acluacs g Jir
las normes, lag fuerzas covuniuralmente mavorita ias desarr: -
Hen, on forma prevalente, los aspectos que se adapian Te e
10s iNfervses que repregenian, en el regpeto, claro es'a, dei
marco estructural de la Constitucion., La confirnacion e lo que
acabainos de decir se encuentra en las caracie! igticas gque ofre-
ce la realidad acrual., Ahora bien, al serv varios los posibles de -
sarcollos Jde los 1exios constitucionales es perfectanmenty logico
que los dilerentes centros de poder autonomo poagan el acento
Bl orienaciones no coincidenies. Las regiones pueden, pues,
piantear desacrollos alternativos - parcialmente alternalivos, al
menos - de las indicaciones constitucionzles, Dejamos apunwadas
esly perspeciiva a la que nos parecia ineludible aludis pPrecisa -
meite paa deslucar la trascendencia de las compelencias regio-
nales en imaleria economica que estudiamos a lo largo de este ca

priuio,

Las normas constitucionsles o materia economica esian conte -
pidas esencialmente en el Titule 1 v en algunos principios fun -
damentales de ta Constitucion, singularmente el expresado en el

articulo tercere, que dice



43

Todos los ciudadanos tienen igual digni-
dad social y #on iguales ante la Ley, sin
distincion de sexo, de lengua, de religi-
on, de opiniones politicas, de condicio-

nes personales y sociales.

Es cometido de la Repiiblica remover los
obstaculos de orden econdomico vy social
que limitan, de hecho, la libertad y la
igualdad de los ciudadanog, iwnpiden el
pleno degarrollo de la persona humana y
la efectiva participacion de todos los tra-
bajadores en la reorganizacion publica,

economica y social del Pais "' (2)

Fn este preceptoc se contiene una clara superacion de la tradicional
afirmacion igualatoria nacida de la Revolucion Francesa, hasta el
punto de justificar las palabras de Calamandrei en el sentido que
mientras las contituciones tradicionalmente son una polemica legis
lativa contra el pasado, en la constitucion italiana "hay una polemi

ca no contra el pasado 8ino contra el presente'’ [3},

En el Titulo 11l se enumeran indicaciones mas precisas sobre diver

sos aspectos de la actividad econdmica.

El articulo 41 se consaegra corstitucionalmente en la presencia de

sujetos privados y piiblicos en el proceso econdmico, en distinia po

sicidon, peroc ambos publicamerte coordinados a la realizacion de

las finalidades de la sociedasd El primer parrafo se refiere concre
tamente al elemento privado, sefisldndose que la iniciativa econém_i_

ca privada es libre. Este precepio ''no estd puesto, tanto para fijar



una eefera de dominio reservado a toda restriccion y comprension
por parie del Fgtado, cuanto para afirmar que la iberiad de jmcia-
tiva crononica privada es an principio que 'gotnerna’ ¢ desario -
lio de las relaciones economicas, Y por tanio, contribuse e cuan-
te tal a constituir la completa organizacion econdéniica dei pais (4.
Ahwra bien, el alcaice real de la declaracion contennda en el pri-
mer parralo. se comprende sclamente 8] se poie en telacion Cou
los siyuientes parrafos, ya que exigie ana unitar.edad s:sieimatica
ettt los nuesinos: con el segunde la iniciativa privada resulla lmi-

tada por la utilidad social, de forma que no puede desarrallarse e

contra de ésia, nl dafar la seguridad, la liberrtad oda digiedad huma

1

na; con el tercers, la iniciativa privads ee dirigida hacia la cotise -
cucion de unas [inalidades fijadas en forma exteria a4 ¢ila, finaldu-
ues caracterizadas por su contenido social, mediante programas v

controles.

k1l artfculo 43 contemnpla la posibilidad de llevar a cabo nacionaliza
clones o colectivizaciones cuando existan fines de utiiidad petieral,

La publificacion, mediante reserva o expropiacion, puede tener por
objelo er.presas ¢ categorias Jde empresas que se refieran a sevyi-
cios publicus esenciales, a fuentes de energia O B sitvaciones de mo

iopeiio v se hace a favor del Estado o de Entidades piblicas u Jde o

munidades e trabajadores. También este precepto esta dirigido a
garantizar la intervencion piblica en el proceso econdnmice. Ahora
bien, mieniras en el supuesto de "los poderes de reglamentacion
de la vida cconomica utilizables por el poder publico, e virtud de
la planificaciér y de los controles y coordenacion presentes en el
articulo 4§ de la Constitucion, se trata de poderes externos o de
imperio v paraales’, en el caso del articulo 43 se conternplan po-
deres “internes y totales realizables a traves del apoderamiento

de las empresas’ {5). Fl texto constitucional centiene ademas un
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conjunto de disposiciones referidas a la orientacién a gegulr por

los poderes plblicos en diversos sectores economicos.

A este respecio puede establecerse una diferencia entre ios pre-

Ceplos constituciones que, incicange los objetivos a PErS euir por
el sector, sefalan tambien, al menos paccialmenie, ws medios pa
ra tal lin, y ios que solamenie expresan la orientacion a geplur en

la politica e¢conomica correspondiente.

Concretamentie pueden incluirse en el primer grupu las normnas refe

rentes a la agr:cultura, al credite v al urbanismo,

El articuio 42, al establecer las lineas generales del regimen jur{
1o de la propiedad, proporciona la base de legitimacion de la pla
nificacion urbanistica, '"La propiedad privada es reconocida o ga-

rantizada por la Ley, que determina sus formas de adquisicion, de
goce y los limites con el fin de asegurar su funcion social v onacer-

la accesible a todos'”,

Ademas, puede ser expropiada previa irdern
nizacion por motivo de interes general’ en los casos previstos por
la Ley”. No corresponde, pues, a la Ley la determinacion de los
planes urbanisticos, sino séle la regulacion de los limites de la
propiedad. En relacion con la agricultura, la Constitucion en el ar
ticulo 44 prevée que la ley imponga obligaciones y vinculos a la pro
piledad ayraria privada, fija limites a su extension, segun las regio
nes v las zonas agrarias, prormueve e imponga la colonizacion de
las tiervas, la transformacioén del latifundio y la reconstitucion de
las unidades productivas', ayuda a la pequefia v media propiedad,
Por lo que respecta a la activided crediticia al articuio 47 de la
Consiitucion dispone que la Republica debe digciplinar, coordinar

¥ vontrolar el ejercicio del credito. Corn esia formuis se establece

una derogacion del régirmen geners] de las actividades €ConomiCcas
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previsto en el articule 41. De ahi, la inexistencia de un reconc-
vinuenio privade en el gectn:r y €} carfcter exvius vas.ente ad-
minssiraino de las medidas para regular la actividad « e ooy
€ onanta ¢ tome en coasideracion, saclorialiieie Pegiig el
precepio constitucional, ne 8o0lo no establece que sea la jc, la
tue determne los fines, s8ino que tampoco le corresponde la pre
vision de los medios que, en cambio

, BOomoe hermos Visiue, v €8-

,

tan reservados en las planificacienes urbanisticas Voadiar:

-

3]
o

Entre las norinas constitucionales que regulan delerm:nados sec
tores sooncniicos, ademas de aguellarg a las que acabamos de aiu
dir. se encueniran otras que se ifmiian a indicar oistletivos al le-
gislador v 4 jos poderes piblicos en general. Concretan.vnite, rios
referinnos al segundo parrafo del articulo 44 en que se dispone que
por tey so dicien medidas en favor de las zonas montafiosas, al se
gundu parrafo del articulo 45 en que asimismo s« eacarga a la lev
la adopciton de medidas para la tutela y el desarrollc de 'a artesa-
nia v ala primera parte del primer parrafo del articuio 47 y al
segundo parcafo del mismo articuio en que sefals & lox poderes pi:
blicos la necesidad de fomentar y tutelar el ahorro v "favorecer

el acceso del aborro popular a la propiedad de la vivienda, a la pro
piedad sgravia directa y a la directa e indirecta inversion mobilia-

r.a en los vrandes complejos productivos del pais'.

Estas someras indicaciones identifican el marco general en el que
ha de producirse la intervencion regional en la economia CUYO anmi-

hito examinamos a continuacion.

- (onsideraciones iniciales

S PR AT i e B o £ o 08 s e L el Pt Yt

l.a elecrion de este sector de la actividad regional, como objeto de

B a."
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estudio no deriva golamente de una valoracion de la importancia
que actualmente tiene la activided de las eniidades publicas en
el campo economico, sino tambieén de la consistacién de gue las
preocupaciones de caracter economico-social no dejaron de es-
tar presentes en el momento en que se decidio la articulacion
regional del Estado italiano. La Region fué considerada en la
Asamblea Constituyente como "un organo de propulsidén econd-
mico-social, un organe de coordinacidén, un organoc que debia des
rl Pl . . ,
pertar las energias latenies o que no habian podido tener la posi-
bilidad de desarrollarse especirlmente en las regiones del Sur
retrasadas respecto a las del Norte, La Region, en otros térmi
nos, no fué concebida tanto como organizacion de administracién. .,
. » . -
sino como Orgmno que debfa suscitar y transformar la economia

local’ {6).

L.a actividad desarrollada por las regiones de estatuto especial,

en los ya largos afiog de existencia, confirma esta apreciacion,
l.as regiones han puesto un especial cuidado en los problemas eco
ndémicos, como sefiala la doctrina mas atenta (7)., Quizas con ma-
yor intengidad, ésta ha de ser también 1a orientacidon futura de las
regiones de estatuto ordinario, a juzgar por las indicaciones que
se desprenden de sus recientes Estntutos. Entre ellasg, destaca la
valoracién que se realiza del fenomenc de la planificacion econdmi
ca y del papel que la region manifiesta asumir y reivindicar en el
proceso de definicion y actuacion de la misma. Ne insistimos mas
en este aspecto que ha de ser objeto de especial atencion en capi -
tulos sucesivos, Queremos significar simplemente como la asi
milacion de las nuevas formas de intervencién piblica en la
economia puede representar una revitalizacion de la accion re-
gional en la regulacion y gestion de actividades econémicas. Ahora

bien, ? como deslindar las actividades desarrolladas por la region



en ejercicio de coraopetencias de caracter economice, del resto

de las actividades regionales 7.

'reciso es conccer cuales gon las facultades y poderes, las posi
h:lidades de intervencion de la reglon como enie auviloncine. para,
a partir e esta caracterizacion autonoma, provectar fa accion

regibnal en la perspectiva de participacion en las actividaues ge-

nerales de ordenacion de la economia 2 traves de la planificarion,

Ve bien sabido que ha gido ia progresiva importancia de lz inter-
vencion publica en la economia y singularmente s planticacion
econornica. una de las causar de le cris:s del planieamiento tra-

dicional de la autonomis.

s Jogieo pues, que sea en el ambito de las aciividades economi-
cas piblicas donde se haga sentir con mayor agudeza ia necegidad
de planiear en términos de participacion, de integracien auionoma,
en un uneo proceso, la actividad de los entes regionales. Recono-
cerlo es wn punto previo imprescindible, Ahora bien es 1gualmen
te necesario seflalar como esta participacion, precigamernte porgue
es protagonizada desde poeiciones de autonon:ia ng supone 1a confu
sion de funciones y competencias, o la anulacidon de las caracvteris
ticas propias desde las que precisamente debe proyectarse la pre-
sencia regional en el proceso de adopeion de las dec:giones genera
les. K esta perspectiva, pues, es necesario saber cuales son las
hases autonomas de la intervencion regional en economia. De ahi,
la necesidad de responder a la pregunta que antes formulabamos.
Cuestion que itiene sobretodo un aentido orientador en orden a ex-

plicar los contornos de este estudio.

[Las reygiones tienen competencia en materia de bibliotecas y mu -
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seos. No hay dificultad en reconocer la irrelevancia de Iz migrma,
Cn orden & cxaininar la intervencion regional en el aribro ge la

eeonomia. or ol contracio las funciones desa rolladas por lag

regiones enouctud de la ateibuc:on de compelenc s ooty Ly

e adricdliura deben indudablemente tenerse e cueiin o sl Gulte
SE Lansnierar @ aviuecion regienal e el Ambito coonuor ieg. Yho
Fa bied, aparte de eSl08 BUPUERTOS, exiglen oiros vogeley e la
Colipeiviaia regional respecte de 108 cuales no es inreed aig ia

decagion de relacionarlos o no con la intervencion regionai en ool

a0 Jde la econoinia. Piengese en la ingtruccion profes.onal g
As.sielicla sanitaria, las obras ptblicas, o incluso ef uobanrsrno.
DE il Que S€8 NeCesario precisar el CONCEPLL UL aUCIion econion. -

va € ¢f ordenamdenty italiano.

ia deeiring italiana se ha viglo obligada a tomar en cons.derac.on
e3iE cuesion especialmente en relacion con la nocion de avuyvioiad
CLONOMIICE, previgsio en el articuio 41, 3 de la Constituciarn, como
onjetc e e plamuficacion. Se hern gsefialado principaimenic dos
UriEnlac.ones. Por una parte, ge pone de relieve como ia NS Ma

LONSnIUe On preve uaa regulacion de relaciones B0010-enonoinicas
el {itulo i1 yque precigamente lleva este encahezan:crio,

de le misnia se deduce qQue deben considerarse actividades ¢colion
n:icas 'no solo las sctividades empresariales sing rammbien todas
las demas, que estadn dirigidas a producir utilidades no juridicas'

t8) es0 es. que no se agotan en el simple ambito Jjuridica,

1o aefritiva, se pacte de la divigion entre acilvigades gque siio

producen vtilidades no juridicas, individualizadas en forma resi-
Jaar respecio de las primeras. Sin embargo, la amplitud que re-
SR e apircar este criterio es w@al, que no proporciona una base

firme para deiimitar los sectores de intervencion publica en ia



3]

economia, Por lo tanto, sin necesidad de ulteriores razonamien-

taos, podemos prescindir de este criterio,

Frente a este enfoque, en parte formal, otros autores plantean

la necesidad de recurrir a un criterio sus'ancial. Son activida-
des economicas aquellaa actividades con fines de produccion e in
fercambio de bienes y servicio {9). Ahora hien, tambien egte ori
terio es poco preciso ya que 8i toda la actividad organizada de pro
duccion y cambio de bienes y servicios fuese actividad economica,
toda la actividad de 1os poderes publicos dirigida a la produccion
e intercambio de bienes y servicios seria economica, ¢so es, to-
da la actividad del Estado seria economica, porque foda actividad
no dirigida a la produccion de bienes lo es a la de servicios y es
economicamente servicio o actividad terciaria. La actividad de to
do organo del aparato estatal seria econdmica. Sin embarga, esto
ultimo criterio es susceptible de algunas matizaciones que concro
tan su significacion. En este orden de consideracion e¢s, la nocion
de gservicios divigibles presente gran utilidad. En relacion con la
actividad econémica publica, se ha sefialado que 'bienes econdmi
cos y servicios economicamente individualizados v susceptibles
de division son fruto de la actividad econdmica piblica, no tenien-
do especial relieve que sean concretamente intercambiables o no,
0 estén subordinados a un régimen juridico que impida su intercarm
bio econdomico, como sucede, tanto para algunos servicios publicas
divisibles, como para algunos bienes inmuebles, por ejemplo los
pertenecientes al demanio o al patrimonio indisponible, También
la actividad economica dirigida a la produccién de estos servicios
v de esios bienes (por ejemplo carreteras, autopistas, ferrocarri
leg, aeropuestos, acueductos) es actividad economica considerada

por el articulo 41 parrafo tercero (de la Constitucion) porque en



HESE I
C ] v
[

§i mismo, econdmicamente congiderados, pueden ser obiets de inter-

carnbio’. {10}, As? pues, la actividad piblica relativa a bienes v s¢; -

Vicios, que por su naturaleza en siomigmos pueden se: ob ey de titer
canibio es aoloidad econdmica. Tambien es convenionte joat zai ! 3]
canve de lus reodidas administrativas relacionadag con las kol -ldsds 3
ccononicas privadas. In este sentide, a la visia de que todas jas -
tervenciones adoaiigirativas tenen repercus on ecoiom, ca necesaria,
hav gque introducir la distineidn entre actlividades Cque consiguen como
miero afecto o persiguen como fin propio Ja modificacii e la opeion

economica privada’ {11}, Se exige, pues, una relac:on directa enire

€l ejercicio de potestades piblicas y el servicio economico,

Por otra parie, cabe distinguir entcee actividad de la adminisiracion

publica tendeute a producir utilidades econdmicas {er ¢! sentido genk-
rico de la expresion, y no en cuanto contrapuesta a las llamadas utili-
dades juridicas} como las obras pubblicas y las productoras de seryi-

Clos sociales como escuelas y hoepitales.

A traves de ia wiilizacion conjunta de estas indicaciones, es posible
establecer una diferenciacion de las competencias gue inciden en la

e ccnorala de entre las competencias genecales de la regon (12). No
preseiia duda ia inclusion de las actividades regionales en orden a la
agricultura » pesca, industria y mineria, crédito, comercio, trans-
portes y turismo. La consideracion de las funciones regionales en ma
teria Jde obras phblicas se explica gobre todo por su relevarcia en or-
den a la ordenacion del territorio cuya significacion es indudable al
objeto de dar una vision completa, también en su dimension egpacial,

de la aceion regional en el &mbito econdmico.
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3. Criterios para el estudio de la competencias regionales

'Y esiudio de las cormpetencias de las regiones en malcrix econdmics
abiiga a seRhalar, av'e wodo, la mavor extension de las arr thuldas o las
regloses de csiaiuio especial, en comparacion con las JUE COrTEespe! -
den & las reciones de estatuto ordinario. En este sentido, una simple
lectura de las enumeracicnes de competencia corienidas en los Estaty
tos especiales ; en la Constitucion es aleccionador. Sin embargo, comnd
resultado de las conocidas alteraciones regtrictivas dei legisiador esia
tal v de la jurisprudencia constitucional, no siempre egla mavor ampii-
fud de los ambitos de competencia de las regiones de auvtonLomn. ia particu
lar corresponda a un mayor alcance de contenido. Fsie hegog s sobre-
todo, la superior significacién de las regiones de €s1aluio ordinario oo
s0lo por ser 1n:As numerosas Y representar la generalizacion del ordens
mienio regional, sino tanibien por cuanto representar de vr.en aCion So-
bre el tuturo de la insiitucion regional, justifican que en ia BELIAs Que
aiguen, en las matevias en que tienen atribuida compeiencia los dos 1.
pos de reqsion, se adopte como base de partida el supues:o de las rEgo-

nes do eslaivio ardinario.

En el memenio de preceder a este reconocimiento de las competencias
regionales, podria hacerse Bimple remision, en cuanto al sisterna ¥

a los vriterios para su examen, & las observaciones efeciuadas en cap_';“
tulos anteriores al tratar de la autonomia legislativa v de las funciones
administrativas de las regiones. Evidentemente, lag consideraciones
realizadas ¢u esics capitulos son aplicables a los diversos sectores ma
teriales en gue la region puede intervenir legislativa v administrativa-
mente. £n lode caso, el estudio concreto de cada sector relativiza, en

cierto sentide, ilas orientaciones generales, indudables a nivel corstitu



cional, que regulan la atribucion de competencia a la region. Por
ejempio, se ha sefalado mas arriba que la superacian del criteric
del interes para la distribucion de las competencias enire las dife
rentes entidades publicas constituye la regia general & sdlo excep-
cionalmente la Congtitucidn recurre al mismo para configurar los
ambitos de competencia de las regiones. Verenios mis adelante

cemo el criterio del interes reaparece en forma casi furtiveg, y

clertamente Jde dudosa legitimidad constitucional.

Ahora bien, aln sin ingistir en estos agpectos generales, es preci
s0 establecer algunas puntualizaciones en relacion con el procedi-
miento seguido para concretar la dimension de la competencia re-
gional en lasg distintas materias contempladas por los preceptos

constitucionales.

En este orden de consideraciones, es oportunc traer a colacidn el
dobie nivel, legislativo y administrativo, en que se plantea la ac-
cion regional. J.os Ambitos de uro y otro tipo de actividad regional
no ceinciden totalmente, pero existe entre eltos una conexion tal
que ios criterios utilizados en la definicion de las func.ones adni-
nigtrativas estatales traspasadas & la region, al tiempo de crear-
se. 8on apropiados para determinar los ambitos de competencia
regional sierrpre y cuando se tengan en cuenta algunas vbservacic

nes a las que en seguida se hara referencia.

En la exposicion de los criterios utilizados para establecer el al-
cance de las competencias regicnales se contempla el supuestio de
lag regiones de estatuto ordinario ya que las conclusiones obteni-
das alcanzan una velidez general debiéndosge tener er cuenta por lo
que respecta a las regiones de estlatuto especial, como punto espe-

cifico, si ha sido emanada la norma de actuacion de su Estatuto co



reespondiente a la materia de que se trate, va que en su ausencia
existe, en general, una total impesibilidad de actuar, tanw a ni-

vel legislativo, como administrative (13).

Batirando v& a consideral la primera etapa del procedimiento adop
tado &n es'ss pagzinas para estediar el ateance de las cotipeiendius
regionales -esc s, el ambito en gue e ejercer iag lunciones adm_L
mstrativas regionales-, es convenienle partir de la ordenacion re-

sultante e la transferencia de funciones adminiatratioes a la rop. on

furcicnes contienen enumereciones de 'as que con el estabiiecimion
1o de la region son ya funciones regionales, Ahora bLien, a estas
enumcraciones no cabe atribuirles -como se deduce ¢y las inismas
normas de traspaso- un valor exhsustivo y cerrade, sine solamen-
te ejempiidicativo. (14). Ademas, estss enumeraciones carecen de
cualquier cariz de permanencia, va gue las regiovnes, on usg de
sus poderes aulonomos, pueden reordenar sus funciones adiniius -
trativas. Una mayor precigidon de los sectores e cotmepeiendia asl
ministrativa de ias regiones deriva de la considerac:on de ague-
ilas funciones referidas a una determinada materia que el kisiado
e ha reservado y no ha traspasado a las regiones, {unciones es-
tas que son enumeradas puntual y taxativamente en los decretos

de transferencia {15). De esta suerte, puede decirse que, excep-
to les aspectos a que se refieren las funciones reservadas al Esta
do, la accion administrativa de la region puede contermnplar las res
tantes vertientes de la materia enunciada en la Constituc:ion, tenien
do a este respecto, las enumeraciones antes citadas un gimple va-
Jur indicativo y siempre y cuarndo no resulten afectadas funciones
de interes excilusivamente local atribuidas a las entidades locales

menores.
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Come es sabido, la Constitucion establece un paratelismo enire

las mater. as de compelencia legislativa ¥ adminigstrativa s gque el
articule 113 al vegular las funciones administrativas de s repion
para senalar el campo malerial de las mismas se Lvita a remitie
s la enurne: scion del precepie anteror en que se sefiala ¢l ambito
de ja potesiad legislativa regional. Este criteric perinite {rasla-
datr el rescliado obtenido anteriormente al ambito de is COIPeien
cia degrsiauva regionsl. Sin ewmbargo, deben hacerse aiguoas sbser

VaACIOHeE,

En primer lugar, hay que tener en cuenta gue 'la extension da

una materia legislativa esis deflinida por el concretu v g

Jadual
process de la fuente de produccion normativa v ¢ proceso se de-
sarrolia a traves de la efectiva digciplina, por parie de la fuente
normativa, de fragmentos de lo real {8Bituaciones, comporianuesn-
tos, relaciones): la materia resulta configurada comoe un cormple-
Jjo ue obelos regulados en una determinada forma, o sea €0 bhase
a determ:nados poderes de valoracion o prospeccion de inieres’
(16!, De anl que sea imposible circungeribsr en forma permuaner:-
te log conlires exactog de una determinada esfera de comperer -
cie iegislaiiva. MXsle es un extremo en el que debe hacerse espe-

Clas hincap:e.

o segunde tugar, hay que aludir a la posibilidad de que i8 iegisia
cict regioval supere el caracter de una normacion meramente ad-
maimscrativa, y se emanen leyes regionales que regulen velaciones

iueprivalistas.

Ernorercer jugar, hay que sefalar la mas reducida extension del
ambito de competencia admimstrativa de las Regiones en virtud
gdel citado precepto constitucional que excluye las funciones de in-

teres exclusivamente local en las materias de competencia legis-

PR
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intiva regional.

Estos criterios congtituyen, sin embargo, una aproximacion aj co-
nocimiento del ambito de las compeienciag regionales. s preciso
ingistir en este caracter aproximative perque, tal y cormio se vera
a continuacion, a pesar de las anteriores observaciones, el probie
ma no desaparece totalmentie y preguntas como ?que es la agricul-
tura? . ? que es la ordenacion del territorio?, continian siendo logi

cas.

4. - Examen de las competencias regionales de caracter econdomico

A). - Agricultura
a} Flarticulo 117 de la Constitucién, entre lag materias in-
tegrantes de la competencia de las regiones ordinarias,
incluye la "agricultura" y "bosques', que constituye uno
de los principales cometidos de la region, sobre todo en
relaciéon con sus poderes de intervencion en la economisn .
También las regiones de sutonomia particular tienen com-

petencia legislativa y administrativa en esta materia.

5i se tiene en cuenta la continuidad de la atribucion a las

regiones de competencia en materia agraria a lo large de
los diversos proyectos, que han existido en o] siglo pasa-
do v en el primer tercio del actual de crear ias regiones,
se comprende la significacion de esia competencia para

la misma identidad de la regidn. "La ideolo yia agraria del
Y

by
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regionalismo italiano ha reaparecido, pues, tambien on sede cons

tituyente v ha conducido nuevamente a indicar en 1o diiferonciceiin

de las intevvenciones publicas en maieria agricola e jusiiiicaci a
bl

reenica tendlencialmente preeminente de la ordenacion rog onai’

{(17).

La forma de atribucion a las regiones especiales es, por Lo demas,
sintoraatica de las dificultades que presenta precisas los coniornon
de la compelencia regional en agricultura., La region siciiizne i -
ne atribuida en la leira a) del articulo 14 de se liesa vt TOYR e
cia legislativa exclusiva en "agricultura v bosquee'', rie iras on

la siguiente leira b) se menciona como competencia svparacs las

LA ; v .
, Yy en la letye o) se hace "an -

obras de colonizacion  bonifica
bien referencia a temas agrarios al establecer como ¢ urperencia
rogional el ineremento de la produceidn agricola, valorizacion,

i

disivibucion, rdelensa de los productos agricolas™. I ol flstaiutl,

e

de Cerdena como materia de legislacion exclusiva se indican la
Yagricultara ¥ busgues, pequefas obras de colonizacitn o obrus e
mejora sgraria’ (articule 8, d), mientras en e} ariicuie 4 jeire o)
se prev( la competencia legislativa concurreniv en relaclon coi
las grandes y medianas obras de colonizacion v de 'ransioriioeion

—
o))
i

fundiaria. LY Estatuto de la region Trentino-Alto Adige preve gue

las provincias scan competenteg con caracter exclusivs on "ugri-—
culiura, bosques y cuerpo forestal, patrimonio zeolecenico, insti-
tutos litopalulogicod, consorcios agrarivs y estaciones APIEarias
experimentales, servicios antigranizo, obras de colonizacion (ar
ticule 11, 21). Separadamente indica materias en las que b pro-
vincias "ambién pueden emanar normas legislativas de ceractor
clusivo: lapiculiura y parques para la proteccion de la Mlora v
de la fauna ', {ariicule 11, 16) y "ordenacion de las unidades i -

. . 1 . - . . . .
nimap de cultive, de los "masi chiusi' vy de las compnidedes fa-

<

©r
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culicres recogidas por antiguos estatutos o costumbres’ (arijen -
o 11, 8). La region Friuli-Venezia Giulia es compalente, en for -
ma excivsiva, en materia de Magricultura y bosques, colonizecon,
wrdenacion du las unidades minimas de cultivo y conconoracion par
celaria, regadios, obras de mejora agraria y terrilovial, oo ec-
nica, pisciculiura, economia de zonas montanosas cverpy foresial’
fariculo 4, 2 i fin, el Estatvto valdostano establece o COTLae -
tencla oxcluriva de la region en materia de Magriculiuva y Losques,
zovleenica, flora y fauna’ (articulo 2,dY, v de "pequenus abras o
colonizacion y olras mejoras agrarviag y territoriales ou ju slguien

te letra ) del mismo articulo.

Ahora bien, a pesar de la diversidad de criterios seguidos para la
atribucion Je competencia a las regiones de autonomia puricular
en materia agraria puede considerarse que 10s varios COICED oS
wiilizados constituyen especificaciones de la mas global warevin
de "agricuitura y bosques' y, por tanio, sus supuestos, compren
didous, en s airibucion de competencia a lag regiones de esiaiulo
ordinario a no ser que se refieran a instituciones pariiculures v
vspecificas de una region, Por lo demas este ha sido el criterio
adoprado por ¢l decreto de transferencias de las funcioness adn -
nistrativas a esias ultimas y como orientacion en las activigades
¥ estruciura organizativa de las regiones de estaiuio especial {18},
Por otra parte, la prevision de especificos subseciores de la ma-
teria "agricultura y bosque' si bién es verdad que es ulil para co-
nocer, a nivel de indicio, posibles contenidos de la mising, N0 es

sulicienic para dar una definicion de la misma,

Fn reatidad, la delimitacion de los confines de £81a materia aciual
mente presevia incluso especificas dificuliades como consecuencia

de la evolucion y transformaciones sufridas por ia agricullura, prin

-~
s

(



cipaimente a causa del rapido proceso de desarrollo econdmico v
e ia progresiva actuacion del Mercado Comun Furopeo. Hov por
fo tantu, s wraw de conocer los elemertos que conformasn ¢l con
cep o de agricultura en un sisterna economicy altamien ¢ indus i
Lizado y en proceso de terciarizacion {13), De ahl que on o) supuces
to de la agrwuiwira, la transferencia de funciones es menos ndica
tiva. Adermus egstas funciones estan definidas de acuerdo con 1o an-
terior tegisiaeion estatal, caracterizada por su fragmonaciun y
sus o vaciones contingentes (20). Y, en este sentido, la realiza
cion de una politica legislativa regional puede aporw: innovaciones
sustanciales.
Tentendo vn cuenta estas observaciones, y en base a las orienta -
ciones geaerales exisientes en el complejo legislativo anieriur, s¢
puede distinguir entre agriculiura y bosques, v proceder a ia indi
vidualizacion de los perfiles de la primera, en base a su vbicio,
can es, al boen agricola. Se ha considerado que los biencs agrico
luz son 'los productos del suelo {vegetales, productes de la expio
tacion de ias propiedades, productos de la viticuliural v ios pru-
ducios de la cria (animales no salvajes)'’, no incluyvendo en cam -
Bio la lorda, que, sin embargo, debe considerarse comprendida

e la ailribucion de competencia en material de busgues {210,

b)  Ahora bien, anites de proceder a estudiar detenidainen:ie
los aspectios que esian comprendidos en la materia "agricuitura”
es aporiune referirse a los efectos generales que deriven e ia
exlstencia del Mercado Comun Europeo, que comuo hemos dicho,
Prenen Buil cwiav importancia con las actividades ayrarias, bBas-
te recordar, a este respecto, que el articulo 38 del Tratado de

Homa esiablece que el funcionamiento y el desarrolio del mer-

cado corun para los productos agricolas deben sor acompanados



s

EL )

SRS

G

por la insiauracion de una politica agricola comun de los Fstados
micitbros . La doctring, en general, se ha pronunciade por Lo
posibilidad de aplicacion de las normas comunizarias vn los amb)
tos de comupetencia regional v, en cuanto precisen de especificas
normas de actuacion, ha presentado varias orientacioncs a lus STTR

yanos hemos referido en su momento (22),

Pl decrewo de transferencia de funciones administrativas on ma e
ria de ayricultura y bosques {decreton, 11 de 15 de encro de 1972,
los articulus que se citan en este epigrafe covrresponden al misino)
ha veservado al Estado todo el sector de las relaciones con la o
munidac economica europea y concretamente las funciones en or-
den a "la aplicacion de reglamentos, directrices ¥ olrus actos de
la Comunidad economica Europea referentes a la potitica Je pre-
ciox y mevcados, el comercio de productos agricolas v ias inler-
venciones en las estructuras agricolas {art. 4 a) v b, delegando
a las regiones las funciones administrativas en orden a la formu-
facion de los rogramas de intervencion a propones al Ministerio
de Agricullura y de bosques, en aplicacion de los reglamentos de
la Comunidad Economica Europea relativos a las estruciuras agri
colas y en orden a la actuacidn de las intervenciones consecuelites
a las decisiones comunitarias, excepto las relaciones de upo finan

ciero con la Comunidad Econoniica Yuropea (art, 13 aj.

Para comprender el alcance de estos préceptos es conveniente acla
rar algunos puntes. La Comunidad Economica Furopea puede ema -
nar reglamentos, obligatoria e inmediatamente aplicables en cada
Lstado, divectrices, vinculanties en cuanto al Vi, pudiendo el Esta
do viiembro elegir la forma v los medios para conseguirlo, deci-
siones obligatorias para sus destinatarios, que pueden incluso no

ser los Esiados, y recomendaciones Y pareceres que no son vincu



lantes. Por olra parte, en materia de agricultura Ia disciplina Co
munitaria opera esencialmente en dos direcciones. politica Jde aier
cada y de cstruciuras agrarias, En relacion con ¢f viercado apri -
cola, la compeiencia eomunifaria es praciicamente EXCHRI VA, e
ras quo ton respecto a las estructuras agrarvias, las noriias Co-
munariay ¢ reducen a la coordinacion v a la enunieacion de prin
cipios de direcirices gue precisan ulteriores normas legislativas

para su aplicacion,

Ahora bien, la politica de precios agricolas ha sido considerada,
por parte de la doctrina y del legisiador estatal, ajena a la compe
tencia regional por ser materiz conexa v no Integrantie de la agri-
cultura. Por le tanto, las reservas de las funciones es‘alales en
orden a las relaciones internacionales tienen propis significacion
subre todo con respecto a las intervenciones Comunilarias sob e
estructuras agricolas, Sin embargo, este es wmbien un sector en
el que la acrividad de la Comunidad Econoémica uropea ha sido
hasta ahura bastante reducida, En todo caso, en orden al mismo,
la intervencion de la region se reduce a formular propuesias para
la ejecucion de las directrices, de los regiamentos y de las olras
normas comunitarias, momento legislativo de ejecucion reservado

al Estado, ¥y a acruar las decisiones comunitarias (2%,

<) Pasando ya a analizar la extension de la materia agricul
furd es oportuno acoger algunos criterios para sistematizar la ex-
posicion, A este {in, es conveniente establecer una distincion ini-
cial segun que la actividad se refiera a la unidad agricoia o ala

produccion agricola {24),

En primer lugur, debe tomarse en consideracion el elemento obje

.

tivo de la unidad agricola o estructura de ia propiedad agraria. i
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relacion con este punto, es preciso aludir, de enlradn, wl probie-
ma de iz klorneldod de la ley regional para desavroliar fus corres
pondivnies preceptos constitucionales, v concerviatnentoe o Comnleild

do en el articulo 47 de la Constitucion que literaliner « cxpone

“Con el fin de conseguir la racional exploiacion dol sue
io ¥y esiablecer relaciones sociales equitaiivas, i tes
impone obligaciones y vinculos a la propiedad provada e
ta "ierra, fija limites a su exrension, sepun las vegiones
¥ las 7onas agrarias, promueve ¢ impone ta colonizacion
de las tierras, la transformacion Jdel lavfundio y la ro-

(2]

constitucion de las unidades productivas | .

Para excluir la idoneidad de la ley regional en tal cometido, se adu

¢

ce el caracier reformador de la legislacion que caracieriza ol de-

sarvolly del arilculo 44, ., {que) el desarrollo de las dircctrices en

viriud dei arifculo 44 dificilmente puede ser local. ... v {quel uns le

sislacior regional en las materias a que se refiere el articule 44 vio

I}

e

laria el Limite terrilorial, siendo inevitable gue sus efecins se ox -
tendieran al entero ordenamiento agricola, .. mds especificamenie,
fue la mayor parte de lag materias del articulo 44 son objero e la
reglamentacion primariamente privatista’ {25). Realmente cstas i
cunes hian sido ya consideradas, y valoradas, en la primera parie,
especialmence en el capitulo dedicado a la autonomia legislativa. Los
planteamientos realizados alli nos permiten indicar la inconsistencia
de estos razenamienios en los que, o bien se otorga una exiension
desmesurada ¢l concepto de reforma, o bien se hace unw confipura -
cion del limice del territorio que practicamente anularia loda posibi
lidad de actividad regional en cualquier ambito. Tguaimente sobre la
imposibilidad de que las leyes regionales discipliner relaciones pri

vadus debemos remitir al citado capitulo de la primera parie en el



que en lorma especifica se ha estudiado la problematica de las ro
laciones agrarias situadas a caballo del derecho publicu v del de -

rechy piivado,

Por tam,, puede aceptarse la idoneidad de la ley cegionud para at
canzar log fines indicados en la Constitucion, naiucain.eniv respe
tando ios limites de la misma esto ex, las normas ‘undarnenial es
de las veformas economico-sociales, o los princip:os fwulamern -
tules de law leves estatales que hayan regulado las refurmas de la
agricultura. bin otras palabras, es ya pacifico que las FCIONes
disponen de varios poderes de limitacion de la propiceuad de la tie
rra con lines Jde colonizacion y de mejora agrarvia v fundiaria. Py
ro en el migmo sentido, la competencia regional comprende in.yp
citainente una iegislacion de reforma agraria que sea compatible
con lus principics fundamentales del sector, ¢ una norat:va de
actuacion de aquelia parte, de heche implicada, de! Codige Civil
que preve la determinacion de las unidades minimas de cuitivo o
nmo reinedio de la excesiva iragmentacion fundiaria' (26). Por ¢!
contrariv lanto la doctrina, come la Corte consideran exclulda e
la comperencia regional la regulacion de los contraios agrarios,

secior i ol gue, en todo caso, puede preverse una iegislacion re

rl

ional de aciuacion de las normas estatales (27).
B

Aparte de lus sectores de la disciplina de la proptedad agraria en
que la region puede intervenir en actuacion del Precepto constity-
cional comen:ado, la region puede tambien actuar en materia de

pequena v media propiedad, adoptando medidas para facilitar el

acceso a la propiedad por parte de los cultivadores, sigutendo la
orieniacion fijada en el mismo articulo 44 de la Constitucion, Fi-
nalmente en relacion con las funcivnes regionales sobre el aspec-

to objetive de la unidad agricola es interesante mencionar los sec



tores considerados por el decreto de transferencia de funciones a
las reglones ordinarias. Se traspasan expresamenie 'as (unciones
. 't . . ' . . - .
Gue se redleren a lo colonizacion” integral y de morana, a tu sis
termetizacion de cuencas de montaia, a la clasificucion vodesclasi -
v .o . ; i 2 (X} ~ . . LT \ uy L
flcacion de vonay de  colonizacion’ integral v de colonizacion de
moniana Jde segunda categoria, de cuencas de Moniana, ¥ ¢ 20nas
deprimidas, asi como las funciones en orden a la redaccion, apro
bacion v uciuacion Jde planes generales de colonizacion v Jde pro-
gramas Jde sistematizacion de las cuencas de moniafa © do lus zo-
: ’ TR T + 4 . Ve Ty e Prrrve i ey @ s
nas depriusidas f{art, 1, h), Y en orcden & mejoras fundiarias «

-

agrarias, comprendidas las instalaciones para la recuopida, con-
servacion, iransformacion v vena de producios uagricelos
{28}, reservandose el Estado estas funciones cuando on tos diver.

Ses supuestos coinprendan territorio de dos o mas regiones, corres

pondivndo eniiices a estas simples funciones consultivis et 4,0,

e interviniendo también el Fstado en ejercicio de la funcion de direc

cion y cuordinacion de las actividades adnunistracivas cegionales, es

pecificancnie en orden "a la clasificacion de conipronsorios de colo
nizacion in vgral v de colonizacion de montafa y de zonas deprimi-
das, asi corne en orden a los criterios generales para lo formacion
de 308 pluner generales de colonizacion y de los programas de sis -
tematizacion de las cuencas montafdosas y de las zonas deprividas’

(art. 8 pavraio cuarto).

Por lo que se refiere al elemento subjetivo de la unidad agricola,
fa cuestion de si la region es competente sobre empresa v empre-
sario agricoia es, en principio, simple, dada su imposibilidaag, ge
neralmenie 2firmada, para regular relaciones de derecho privadao
comu indudablimente son estas. Ahora bien, como el empresario,
slempre cor ravor intensidad, resuita condicionmdn pur la acelon

de los poderes publicos. .., la competencia regional debe ser valo-



rada tambi¢n a la luz de estos fenomenos' (2¢ J. A este respecto,
cabe citar la actividad que la region puede desarrollar para ac-
tuar el principio u orientacion del articulo 47 de la Cons*itucion
en orden a que los poderes publicos favorezcan el acevso directo
de tos cultivadores a la propiedad, reafirmando 1n direciriz ya in
dicada en el articulo 44 del mismo texto, Asimisnio, pucde hiacer
se referencia a la posible actividad de la region para javorece
las organizaciones cooperativas agrarias. Tambien aqui cabe ro
cordar cxplicitos preceptos constitucionales (30). Por vira parie,
debe tenerse en cuenta la posible actividad regional de prestacion.,
En concrerio, las normas sobre transferencia de funciones se re-
fieren a los "incentivos en favor de la cooperacion v de owras for-
mas asgociaiivas de la agricultura’ {art. !, f) v las "intervencio-

nes en ravor del propietario cultivador direcio {art, 1§, p),

En relacion con el elemenio subjetivo de la unidad agricola que es
fan,us constderando, se plantea un problema de cierta Ltiporian -
cia, BSe irata de la reciente generalizacion de las entidades de de-
sarroilc agricsla que ha significado, de hecho, 'la creacion de
verdaderos empresarios puablicos y. .. el condicionamienio Yy su-
jeccion de las demas empresas a las iniciativas de vstos entes'
{31). La significacion de este actor de la politica agricola hace
que pueda considerarse la opcion organizativa concretada en lu
formula de las entidades de desarrollo agricola como un principio
fundamental (32}, No obstante, al menos por 1o que s¢ refiere &
las posibilidades actuales de actuacidn de las regiones ordinarvias,
hay que tener en cuenta que las normas de traspaso se refieren $0
lamente a las funciones administrativas en orden a las entidades
Gue operen en una region, mientras se reenvia al futuro momento
de una reordenacion, el traspaso a las regiones de las funciones

que se refieran a las entidades de caracter nacionai o plurirregio



nai, que es precisamente lo normal (art. 2).

Por otra parte, debe tenerse en cuenta la posible actiuacidon de la
region en orden a la constitucion de Consejos de Valle o fomuoni-
dades de montafa (33). Esta posibilidad esta explicitamente pre-
vista e el art. 1, 1) del decreto de traspaso de funcisnes. in eg-
te orden de consideraciones, debe citarse la ley nim. 11972 de 3

de diciembre de 1971 sobre nuevas normas para el desarrolio de
la montana que establece principios idoneos para la acluacion re-
gwonal y compleia, delegando funciones estatales o llamando a la

region a dictar normas complementarias, las compeiencias regio-

nates a fin de poder llevar a cabo una organica actuacion,

dj tn otro orden de consideraciones, debe exannnarse el
sector de instrumentos de intervencion en la unicad agricoela. Con
independencia de los de caracter privatista, los principales instru
mentos de caracter publico responden tedricamente a una triple ca
tegoria, ejecucibn de obras publicas, ayudas y subvenciones y cre
dito agrario. Sobre el primer punto, puede establecerse ja COIMpPE -

1
H

tencia de la regidn en orden a realizar todas las obras con finali-
dad agricola; el decreto de transferencia de funciones reserva del
Estado solamente aquéllas de interés nacional o interregional

{art. 4, 1), Gltima parte). En cuanto al segundo punto, es tarmbiern
evidente que constituye un aspecto de la competencia de la regsion,
Concretamente, el decreto de la transferencia de funciones {ari.
i, 2) lo contempla. Ahora bien, es preciso hacer una observacion
con respecto a las ayudas y subvenciones otorgadas por la region.
Fn este sector, la actividad regional se encuentra gravemente 1j-
miiada por la instrumentacicn financiera de fondos espectales

{ari. G, que, airibuyendo al Ministro de Agriculiura la res nsa
1 Y ponsa

PEFLIS
(I RSN



bilidad de la distribucion anual de las digponibilidades iinancieras,
condiciona las opeiones que las regiones pueden realizar. Por o
Gue se coliere al eredito agrario, lag atribuciones Lot o araoier
accudente!, dado ¢l principio de la exclusion de las 1roace se cone-
Xas: ¢l vsu sentido, el decrelo de fransferenciu us TLnc.ones  pro-
Ve la cornpeicacia eslatal en orden a la ordenacion del coeliin
agracio, e das inshiluciones que o ejercen y a los nies axi-
rios de lus upos aplicables'. {art. 4, 1), mieniras cor:d Spoiele o
las reglones la actividad constituida por intersenciones para faci
Htav ol acceso al credito agrario, comprendidas las relacicucs con

. . \ - . L ! %
los instinios de credito, {art. i, n).

v Para completere el estudio del contenids de ja Compe-
tenciz resonel e materis de agricultura, es precisc referirse o
aquelias zernvidades relacionsdas con la produccion agricola. N es-
eele, Loy ue tomar en consideracion en primer lugar, las
acividedes repionales en nrden a la tierra, al trabajo ¥oal cap:ail,
Schre el crimer tunto, ro e8 precigo afadir nads a cuanto se ha
tervineds de decir Por 1o one se refiere ai trabajc. es facii con
prender cladas las carzeteristicas de la actividad del ente reglo-
natl ¥ wus atrinuciones, la imposibilidad de una dis<wplina regional
de ios reacienes Ishorales en la agriccultura, aspecio prop.o ue
ie mwateria taborel, Sin embargo, ouede existir una actividad regic-
nalindirectamente relevanie. En este sentido puede indicarse que
¢l decreto de transferencia se refiere, por eiemplo, u las funcio-
nes de orlentacion y preparacion profesional de operadores agrico

las {art. 1, ¢} Tambieén presenia interes, a este respecio, la ner

.

vencion regiunal en orden al fomento de 1a COQPETaciOn, que ya -

mos ¢itado. kn cuanto al factor capital, hay que llamar la arenciom

acerea de ia actividad regional tendente a potenciar la miecanizacior.

)
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sricola v Jas instalaciones técnicas para la produccion. trans-
furmacion y veata de productos agricolas v ganaceros. S des -
1o de tressierencia se refiere a estos aspecios de la ac. . idad re-

A

pional ¢n materia agricola {art. 1,c vy 1).

Por olra parte, la aceion regional puede ser reievanie on arden

- . £ . 4 " .
4 las conaiciones o caracterigticas de un conjumo de prodocios

rvlejo norimanvo, gue disciplinan delerminados fenimenos. come
el corte o la plamtacion de determinadas plantas. ¥n las normas
de transferencia a las regiones ordinarias se preve el iraspaso
de las funciones administrativas esiatales al respecio {ari. 1 a)

vy b,

Otras actividades regionales en ¢l ambito de la agricultura pueden
veferirse a la experimentacion, investigacion economica de merca
¢o, asistencia tecnica y demostracion y divulgacion {aew. ¢ e v o,
mn relacion con esios aspecios, el Estado se ha reservade funcio-
nes reieribies a su coordinacion metodologica o a su dimension na

cional o internacional {art. 4 ¢} y 9).

Generalmente, se incluyen en la materia de agr:cultura un conjun-
to de actlividades iendentes a la defenga de la produccion agraria.

50lo aguvilas referentes a medidas de caracter fitosanitaric se con
sideran apropiadas para atribuirlas a la competlencia ce las repgio-

Jiones

nes. As! en el decreto de transferencia de funciones & las re
se lraspasan a estas los que contemplan las intervenciones de Dre -
vencion v de la defensa de las plantas cultivadas vy de ios producies
ajrarios Je¢ las causas enemigas fart. 1,d}, mieniras se conside~

ran reservadas al Estado las funciones er orden al "conirel de ori-

ren de los productos'’ (art. 4, m (1tima parie) v a "la represion de
B b



fraudes en la preparacion y en el comercio de restantes de sustan

Clas de uso agrario y de productos agrarios' (act. 4, ).

In relacion con la comercializacion de producios ayrarios v pana-
deros la competencia esta reservada al Estado. Solo indireciamen-
te es previsible una intervencion regional. Por lo demas el articu-
lo 4, d} y m) del decreto de transferencia de funcicnes reservar al

Estado las que se refieren a esios aspectos,

f) L.a competencia regional comprende tambier la regulacion
de los bosques. A este respecto es preciso indicar que, en Hegarro
lio del Gltino parrafo del articulo 119, de la Constitucion, la iey
n. 281 de 16 demayo de 1870 en su articulo 11, 5 inciuye a los bos
ques de propiedad estatal en el patrimonio indisponible de lag regio
nes. Sobre las caracteristicas del régimen de este tipo de propiedad
regilonal, nog remitimos a cuanto se ha sefialado al wratar dei dermu-

O Y patrimonio regionales {34,

Para el estudio de este gector de la competencia regional, puede
distinguirse el réegimen juridico de los bosques integrados en el pa-
trimonic indisponible de la region y los no pertenecientes al mismo.
En el primer caso, la disciplina regional debe regular especialmen
te el regimen de gestion del propio patrimonio. En el segundo la com;
petencia regional es completa, incluso orientando a ia propiedad pri
vada, con excepcion de aquellas funciones conexas como las de tipo
penai. Ln esta linea, el decreto de transferencia atribuye a las vegio
nes las funciones en orden a los bosques, repoblaciones forestales 3
actividades silvo-pastoriles fart, I, u). En esta normativa no se re-
servan ai ligtado concretas funciones (aungue, como veremos a COoli-
tinuacion, a traves de otras funciones operativas reservadas al Esta

do, esie puede condicionar la politica forestal. Sin embargo, en ejer
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cicio de la funcion de direcceion ¥ coordinacion, el Estado puede
sehalar los 'criterios uniformes de administracion de ios bosques
due presenten una unitariedad técnica y pertenczearn a regiches
contiguas’ y determinar "los criterios generales para e.eniuaies
excepciones a los principios de inalienabilidad, indisponinilidad
y de afectacion actual para los bienes forestales’ de la region

{art. 8, parrafos quinto y sexto).

Asgimismo, en otras normas de transferencia a las regiones ordi
narias se contienen upn conjunto de funciones reservadas al I'stacdo,
generalinenie en relacion con materias conexas a la agricuitura v

bosques, aunque algunas presentan también especial interes en or-

den a la ordenacion del territorio v a una litica ecologica. Asi,
3 po I

refiriendonos, en primer lugar, a estas ultimas. puecern citarse
las funciories en orden a la "sistematizacidn hidroidgica v conser -
vacion del suelc”, en relacion con las cuales se preve solo ja con-
suita a las regiones (art. 4, g), a "'las intervenciones para la pro-
ieccion de ia naturaleza, salvo lag intervenciones regionaies no
contrasiantes con las del Estadeo (art. 4, h) v a los "parques nacio
nales” {art. 4,8). Por otra parte, se reserva tambien al Estado la
alirmentacion {art. 4, c¢), el Fondo de solidaridad naciona® para las
calamidades naturales y adversidades atmosféricas (art. 4, v}, atri

4 L4 . . . ’ . . L
bucion esta ultima que mas bien debe interpretarse en relacion con

[

la funcion de direccidon y coordinacion de las actividades regionales.

li} £n relacion con las regiones de estatulo especial, cuyas
clausulas especificas de atribucidn de competencia en materia de
agricultura y bosques se han expuestc al inicio de este apartado,
puede sefizlarse que, mientras, en general, e! enunciado general
de Ta materia se incluye en la enumeracion de competencias de ca-

racler exviusivo, en determinados subsectores, concretamente los
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relacionados con actividades de colonizacidn, las regiones osten

tan competencia de caracter concurrente,

Sin embarye, este 'fraccionamiento ha sido en parte superado por
las mismas normas de actuacion (de los Estatutos especialey) en
la medida en que preven el traspaso de las competencias, indivi-
dualizandolas no en relacion a concretas actividades, sine a tra-
ves de los organcs que eran titulares, eso es, los organce del M
nisterio de Agricultura y Bosques' (35). Por otra paric, como se
ha diche, ias regiones de autonomia particular han aciuado susx
Compeicncias en materia de agricultura en forma utitaria, sin o

mar en cousideracion la fragmentaria atribucién de subseciores,

L.as norias de actuacidn de los Egtatutos de las regiones gicilia~
na y sarda (36) se basan en el criterio de transferir lag funciones
en base a su pertenencia al Ministerio de Agricultura, excluyendo
sblo las airibuciones referentes a entes de caracter nacional e in-
terregional (37). En el caso de la region Friuli-Venezia thulia,
las normnas de actuacion realizan un traspaso permenorizado de
las funciones relacionadas con la agricultura, con independencia
de su anterior pertenencia a unos u otros organos de la adminig-
tracidn estatal (38}, reservandose el Estado también las funciones
reiacionadas con los entes de caracter nacional o interregional.
En cuanto a la region Trentino-Alto Adige, el criterio que se si-
guio en el. momento de emanar las normas de actuacién $39) es
bastante diferente, ya que éstas asumieron las caracteristicas de
"una verdadera y propia, aunque extremadamente suscinta, ley-
cuadro, llegando a imponer a la regidn la observancia de especifi-

cas definiciones de ley estatal' {40),

Sin embargo, en orden a una completa configuracion de la compe-



tencia regional en materia de agricultura, el dato mas significat: -
VO e8L1E cousCluldo por las mayores pos:bilidades gue Uenen lag
regrones especiales, precisamente en orden a aquellos uspectos
relacivnados con la actividad agraria, que hemos senalado oo
materis cunexa, al disponer de propias atribuciones PeSPECte a
las misnias. Piensese en la politica de mercado-naturalmente per
maneclendo las competencias comunitarias Y en 5u marco - o en
la actividad de credito agrario, o incluse, en algunas regiones,
las consecuencias que derivan del hecho de tener atri buida compe

teilcia el el seclor de la prevision sccial (411,

Finalmenie, puede hacerse referencia a la compelencia regiohal
en roateria de pesca. Mientras las regiones eSpeCiales maritimag
-Sicilis, Cerdefa y Friull, Venezia, Giulia- tiene atribuida Cotipe
Tencla tamnien en relacion con las pesca maritima, las reglones or
¢inariss toenen airibuciones solamente en reiacion con la pescn

en aguas lacusires y fluviales {425,

B. - Industria v Mineria

a) La regulacion de las actividades indusiriales esta atribui
da en forma completa solamente a las regiones de estainio especial,
aunque no todas tienen atribuidas competencia de idéentico nivel. La
region siciliana iiene potestad legislativa exclusiva en materia de in
dustria far:, i4,d). En igual posicion e encuentra la rezion Friuli-
Venezia Guiulia (art, 4, 6). Por el contrario, la region sarda solo tie
ne atribuida competencia legislativa concurrente (art. 4,a) v ei Va-
lle de Aosta, unicamente pueden dictar normas integrativas de la le
gislacion estatal (art. 3,a). Por lo que de refiere & la region Tren-

tino-Alto Adige en el vigente texto de su Estatuto, corresponde a las
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provincias el ejercicio de potestad legislativa concurrenie en ma-

teria de "incremento de produccion industirial” {art. 12, 8).

Ahora bien, las dificultades derivadas de esta diversidad, resul-
ran ulteriormente acrecentadas por la mencion en los migmis Fs-
tatutos de las regiones especiales de subsectores de la materia
"industria', sujetos m un régimen juridico distinto, o por la inclu
sion de enunciados que regponden mas bien a la indicacion de ob -
jetivos para la actividad regional en la materia, o a la finalieacion
de la misma, tal como expresa el enunciado del Estatuio del Tren
tino que acabamog de citar, En este orden de consideraciones, pue
de citarse tambien el supuesto de la region siciliana que tiene atri-
buida competencia legislative exclusiva para el "incremento de la
produccion agricola e industrigl: valoracion, distribucion, defensa
de log productos agricolas e industriales y de las actividades co-
merciales’ (art. 14, e), o el cago del Valle de Aosta, que ostenta

la potestad legislativa exclusiva en materia de "incremento de los
productos tipicos del Valle'' {(art, 3,4). Ahora bien, cabe pregun-
tarse gobre cual es el valor de estos enunciados. En principio, pa
rece que debe darseles una sgignificacion simplemente indicativa,

sin que la ausencia de esta finglizacion pueda suponer que las de-
mas regiones no deban perseguir ''la valorizacion distribucion v de
fensa’ de sus producciones. Por lo que se refiere a las enunciacio
nesg de subsectores de la actividad industrial atribuides a la compe
tencia legislativa regional, pueden sefialarse los siguientes supues
tos: en el Estatuto de 1a region sarda se preve especificamente que
la region emane normas legislativae de caracter exclugivo para regu
lar las actividades artesanas (art., 3,0), el ejercicio de los derechos
demaniales y patrimoniales de la region relatives a las minas, can-

teras v salinas (art, 3, m) y las aguas minerales termales {(art. 3 h)
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¥ de caracter concurrente, para disciplinar " el ejercicio indus-

trial de las minas, canteras y salinas™ (art. 4,a} v ia ‘produc-

3

t

cion y distribucion de energia eléctrica’ (art. «. e} por oira Vi
te, el Liswaiuto sicilianc establece la conpetencia episiaiiia ox-
clusiva ern. materia de minas, canteras, iurberas ¥ saiitas jari.

4, hii en el caso de la region Trentino-Alto Adige, rar provineias
uenen atribuidas competencia legislativa exclusiva en arden a “mi
nas, conplrendidas las aguas mineraies, canteras v rurbers
{art., 11, 14}, y para regular las actividades artesanas art, 11, 9y,
er el supuesto de la region friulana, su Estatuio le airibuye com-
peiencia ieyislativa exclusiva ern materia de arresaria ~oaguas mi-
nerales {art. 4.7} y {art. 4, 13) ¥y de caracter concurrente para
disciplirai las nminas, canieras vy turberas (art. 5, !4, finalmen-
te, el Valle de Aosta en competente, en forma gxclusiva. on ma-
teria de aguas minerales y termales {art. 2, 1}, artesania 'art, 2, 9)
Y., en foriia concurrente, la disciplina de la uiiizacion de ias mi-

nas (3, e) (43,

b) Precisamente, la mencion de estos subsectores de la maic

ria industrial nos pone en relacidn con las competencias Jde ilas re

giones ordinarias en orden & actividades indusiriales Y nineras,

En la enumeracion de materias en las que las regiones de derecho
comin pueden emanar normas legislalivas, en virtud del articule
117 de a Constitucidn, no aparece los iérminos “indusiria' v "mi-
neria’’. Las regiones ordinarias sdlo tienen atribuida competencia
para regular las actividades artesanas y las aguas mineraley ¥ ler
males y ias canteras y turberas, gque, como hemos visto. aparecen,
en la generalided de los Batatutos de las regiones de auvlonomia par

ticular, como simples especificaciones de 1a mas amplia competen



cia en materia de industria y minas, especificaciones que en todo
case no desmilenten la voluntad constituyente de no atribuir o las

regaoties de estatuto ordinario funciones determinantics on misie -

ria de industria, Evidentemente, la significucién de las materias
direcre o indirectamente relacionadas con la actividad indust:iul

atvibuida o los regiones ordirerine (o rodueida) Criedtalimenic

desde el munto de vigtp de ey relovaneia 2Cenemivs.,

Inicimreros sin embappn, e ectudic cxaminando » o cance de
'as atribuciones de las vegionoy de dorecho comun. A wsie obrjeto,
es conyenlente tomar en enpsideracion sceparadamente 1a urtesa -
nia, sty materia coniprende fundemantalmoente o 29 soiplina de
la produccion v de las emoresas arierzanes, de s que se contli-
guro un concepio legal en la ley num. 860 de 25 de jullo de 1438,
La compelencia administrativa, constituida a resyloee e la trans
ferencic de lese funciopes administrativas gsiatalos, {decreton. 2
de 14 de energ de 1972) comerende entra oiras, 'as funciornes en
orden a la disciplina v desarrollo de las empresas ariesanas, in-
cremente de la produccion artesana Yy su comercializacion con eg-
pecial referencia a instrumentos de incentivacion, asistencia iée -
nica y tutelar de las actividades artesanas, disciplina de la couovpe
racion entre operadores artesanos, organos de representacion v
tutela de los intereses de la artesania. Sin duda, es en orden a la
tutela v, c¢n concreto, a la incentivacion de las actividades arlesa
nas, en los que ha de encontrar mayor alcance la accion regional
en materia de artesanfa. Esta es, ademas, la conclusion que pue
Je obienerse de la experiencia de las regiones de autonumia par-
ttendar, quue en este sentido constituye la consecuente derivacion
del principic del articulo 45 de la Constitucion que, en forma ex-

dticita, se refiere al desarrolio v tuiela de la artesania,
; y
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Tambicn en relacion con la potestad legislativa en esia materin
©8 preciso hucer referencia a la incidencia del teme o la epis
e pegional en materia de relaciones de dereci provido, con
Feshecio wola disciplina de las empresas v actividades ariesanas,
En este sonido, es "problematico que los legisicanio. plona -
Les pusaon digeiplinar vy vineular el ejercicio provesore do las
aciividicdes en cuestion, no lmitandose s adrani=irars o aoiuul
regisiro de ins empresas artesanas sine reiatroducivndo Saungue
see con nuevus formas- las patentes v libretas de oliclio, Tue
han sido suprimildas en [talia con la caida del ordenas: v cor
porative fnscista, Parece que innovaciones de esta ¢lase serian
admitides solamente si estuvieran dirigidas a establecer los re
quisitos necesuarios para concurrir a la asignacion de los bene-
fleios dispuestos por las diversas regiones, mientras ol princi
plode libertad de (rabajo, al que las regiones no pucden poner
Limites que invidan sobre la igual consideracion de todos los ciu

dadanos, excluyce la prescripcion de titulos habilitanies caracte -

Fisticos de cada ordenamiento regional’! (447,

<) En relacion con las unicas culnpetencias relaciona -
das con in mineria -entendida en sentido amplio- atribuidas a los
regiones de estatuio ordinario, ante iodo es precisc senaiar fam -
hicn su escasa impertancia en términos absolutos. En compars -
cion con lus regiones de autonomia particular, que gozan de com
pelencia general en materia de minas, el reducide alcance del
ambito de uccién de las regiones de derecho comin es aun mias

clarn,

A pesar de que (1 decreto delegado de transferencia de tunciones
1

(decreton. 2 de 14 de enero de 1972) regula conjuntamente el tras
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paso de las funciones en materia de aguas minerales vy ternmales,
¥ canteras v turberas, es oportuno examinar separadamente an

hos scctores de la competencia regional.

L.as aguas minerales y termales han sido reguladas Jde acuerdo
con los principios de la legislacion minera (45). La discipling de
esta maieria presenta dosg aspectos: régimen de prupiedad de law
aguas v termales, al que se conecta el de su investigacion v util
zacion, v disciplina técnica de su utilizacion industrial v comer-

cial.

Rl decreto de transferencia de funciones, entre oiras. ha traspa -
sado a las regiones los cametidos en orden a los perriisas Jde in-
vestigacion, o la coacesion para la utilizacion, o lz2s autorizacio-
nes para la apertura de establecimientos de produccion voutiliza -
cion de agras miverales v de establecimientos termales v ode hi-

droferapin vy la vigilancia sobre las formas de utilizacion citadas,

roseryandose ol BEstado los controles de caracter saniiarico.

PPor lo que se refiere a las atribuciones regionales en materia de
canierus v turberas, se plantea algunos problemas sobre la natu-
raleza de ¢stos objetos de normacion regional, Sin embargo, que -
remos sefalace previamente su gignificacion en orden a 1a ordena -
cion del territorio, ¥a que para alcanzar concretos objetivos en

este campo, es preciso 'garantizar la tutela del ambiente, con la
defensa del suelo y la prevencion y la eliminacion de las causas

duv contaminacion, y tutelar los valores del paisaje y del pairimo
nio natural : por elle, la valoracion de los aspectos i¢cnico-eco -
namicos v sociates de dicho sector no puede no estar inserta y di
ensionada en una vision de tutela, de reordenacion v desarrollo

del territorio (46),

.



Refiriendonos va a la definicion de la materia, puede formulnrse
un conceplo negative, en el sentido de entender comprendidas on

lu misria todas las actividades de "investigacion voeaploracion de
vacimientos de turba y de cualquier otra sustancia suscepiible de
utilizacion industrial y que no sean con ley estatal suje.as o lu ddig
ciplina propia de las minas, o a la particular de hidrocarburos’

(475,

Como hemos indicade, ha sido ampliamente discutido la aauraele
za de las canteras y turberas, interpretandose bien en ¢ seniid,
e considerar que el propietario del suelo lo es ambien de los va
cimientor susceptibles de utilizar como cantera, bien plantcando
que b propietario de la superficie tiene solo una especie de con -
cesion ex-lege v perpetua del derecho de excavacion del gue se-
ria ttular la vegion, Esta altima mnterpretacion se vncuenira ava
lada por ¢l contenido de la anterior legislacion estatal que at re-
gular la concesion a terceros establecia la indemnizacion ul pro-
pietario cun referencia solo al valor de las insialaciones y mate-
rial extraido, v no respecto al valor en gf del yacimiento, kn con
secuencia, puede afirmarse que, sustraido el yacimients de la iy
posicion del propietario, puede ser concedido su explelacion, o bien
la region puede proceder a su explotacion en forma directa. Natu-
ralmmente, ranio uno como otro supuestlo exige como presupuesio
previuv que ¢l propietario o concesionario ex-lege no utilice iotal

0 parciginiente ¢l yacimiento (48), condicidn que consiituye posi-

blemente un principic fundamental.

Otras actividades regionales en materia de industria son posibles
solamente a tcaves de la potestad legislativa integrativa de leyes
estatales o acogiendose a la delegacion de funciones administraii-

@ tsiatales. Tambien es posible una intervencion indizectia de ia



region, en el ambito de las actividades relacionadas con la orde-
aacion del terriorio concrelamente referidas s la e liracion in

' HP
austyan,

d? Por o gque respecta a las veglones de auloenionoa perid -
r_-u‘Lalr, vopara completar la referencia inicial a los envne ndos o
tarutarios, tomamos en consideracion algunos aspeyio. fe lvndos
de las normas de actuacidn para conocer la ordonac:on ven? de ey
campo e accion en esta materia, Por decreto n? 1157 ae = de no
viembre de 1949 se aprobacon las normas de aciudcion e e e
gibn sicitiana orn materia de industria y comercia, on viriad e
las curles las atribuciones del Ministerio de Indusicon vy Coinsrein
son viercidas, en ¢l territorie de la regicn, por fa adsinisieacion
regional, & lo que han side traspasados los 6rgancs perilericons do
le admanistrecion estatal referidos a industria, ncveisonio de la
produccion industrial y mineria, En viriud de esia trors ercncis
global naturalniente han resuitade traspasadas las runc.ones adg
nistrativas o aguas minerales v artesania a pesar de no estar ex

plicitamentc enumeradas en enumeraciones de malerias de compe

tencia feglislativa y administrativa regional {49;,

Con respecto a la region sarda, lag normas de actuacion en la HE
teria, en virtud del decreto n® 327 de 16 de mayo de 1987, dispo-
nen s irensferencia de las funciones del corcesponiiente ministe
rro, estableciendo, 8in embargo, organizativamente, una soiucion
ae codependicencia de los Organos afectos a estas funciones, (uhe
sefialar tambien que no han sido emanadas normas de actluacion en
mareria de actividades artesanas, explicitamenie atribuidas en es

te caso, & su curnpetencia legislativa exclusiva,

Por o que se refiere a la region del Trentio-Alto Adige, el regi-



mien doe traspaso de funcicnes no se distingue del establecido on

s anieriares regiones, o excepeion de los preceptos o fos L
se preve o declaracion de vacimientos de intervs nacional, oue
supone o configuracion de la competencia regional con clecut

va de la logislocion estatal (50).

['n relacion con la regién Friuii-Venezia Giulia ol decrera nen, '
116 de 26 de agosio de 1963 coniiene lag normas de ac uacion co
rrespondientes que disponen el traspaso global de las o ibusio-
nes ¢stitales en las materias estableciendo especiticss eNcepeio
nes. Enire estas, revisten singular tmportancia 1a reseova ol
Hsiado de la funcion en orden a ls enecgia nucleur v o hidrocar-
burvs v gas, v a determinados organos las funciones rececidas o
mineria v ordenacion indusirial de algunas zonas de o cegion,
consecuvncila de la peculiar condicion internaciona! do ‘as wiis -

e,

Debe tenerse en cuenta ademas que la competencia de 'as regio-
nes de esialuio especial en materia de industria ba sido tindada
pusteriormnenie como congecuencia de la nacionalizacion Jde tu
envrgla cleeicien, La trascendencia de esta medida afeern e for
mia c=pecial al Vaile Aosta y al Trentino-Alto Adige en tog que,
dadas sas caracteristicas especificas, los aprovechamicnros hi-

draulicos son esenciales Dara sus respectivas cconoinias {51,

C. - Transpories

a) 1l articulo 117 incluye entre las materias ¢n las que

las regiones de estatuto ordinario pueden emuanar torinas legisia
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tivas de caracter concurrente los "tranvias y lineas aufomovilis
ticas «de interes regional' y la "'navegacion y puertos iacusires’
Fosta es la buse cunstitucional de la competencia de las regiones
oriinarias en inateria de transportes, Dos cuesiiones centraies
se plancean en forma inmediata: la de definicion de Los criterios
gue pertniian configurar el interes regional -basics para deieg-
rinar la competencia- v la delimitacion del objeto ma‘vrial do
competencia regional, A ambos nes referiremos «n scguida. Sin
embargo, antes e¢s oportuno icmar en consideracion los enuncia-
dos de las correspondientes competencias de las regiones de au-

tonomia particular en materia de transportes,

El estatuto de la region siciliana atribuye potestad legislativa con
currente & la region en orden a "comunicaciones y transportes re
gicnales de cualquier clase” (art. 17, a). Por lo gue respecta a
Cerdefla, su Estatuto preve que la region emane normas legisla-
tivas exclusivas en materia de '"itransportes en lineas aulomovi-
listicas v transviarias’ {art. 3, g), y de cardcter concurrente en
relacion con 'lineas maritimag y aéreas, de cabolaje entre puer-
tos y escalas de la region” {art. 4, f). El Estaiuto de! Trentino-
Alto Adige atribuyve a la provincia competencia de caracter exclu
sivo en orden a 'comunicaciones y transportes de interés provin
cial, comprendidos la reglamentacion técnica y el ejercicio de
las instalzciones de funicular aéreo' (art. 11,18}, La region val
dostana tiene atribuida competencia legislativa exclusiva en rma -

reria de funiculares y lineas automovilisticas locales' {art. 2, h).

Finalmente, la region Friuli-Venezia Giulia tiene atribuida, con
caracter exclusivo, competencia en orden al "iransporte en funi-
cularcs v lineas automovilisticas, tranvias y telesférico de inte-

res regional’ {arl, 4, 11) y de caracter concurrente respeclo a



"lineas maritimas de cabotage entre las escalas de la region .

{art, 5, 12).

b) Como hemos dicho, una cuestion central es la defi-
nicion de los criterios para configurar la nocion de interes regio
nal. Incidentalmente a lo largo del estudio se ha hecho releren-
cia a esia ferma de calificar la atribucion de competencias repio
nales: ¢ ha senalado como el recurso a la tecnica de los circu-
Yog de intereses eg, a nivel constitucional, una excepeisdn frente
a la regla de la atribucion de materias organicamente cousidera

das, Aani la vemos referido al tema del transporte,

Con respecto a ia nocion de interes regional se han planieado dos
nosibles vrientaciones para su determinacion. Por una parte, se
ha referide al elemento "territorial” "que individualiza iz region
circunscribiende también la competencia dentro y no mas alla de
los respectives limites de confin'': por otra, se ha atribuido rele

vancis 4! elemento” "funcional'

de la actividad que la region es-
td legitimiada a llevar a cabe, precisamente, para atender el inte
res que tiene atribuido y sin otros 1imites que el de absorberlx in
tegramente” (52}, La mayoria de la doctrina y la legisiacion com
plementaria, eso es, tanto los decretos de actuacion de las regio
nes especiales como el recienie decreto de transferencia de fur -

clones administrativas esiatales a las regiones ordinarias, adop-
tan el criterio territorial, As{ pues, por "transportes de interes
regional se entiende, no ya los transportes que relacionan varios
ceniros regionales, con la exclugion de los transportes que pue-

dan tener inreres solo provincial o s86lo municipal, sino transpor
tes que se desarrollan en el ambito de la region' {53). El articu-

1o 1 del decreto n? 5 de 14 de enero de 1572, por el que se ha re-



gulado la transferencia de funciones a las regiones ordinarias
en materia de transportes ha definido ¢l interes regional de for
ma quec los medios de transporte deben considerarse de interes
de la region en cuyo ambito territorial se desarrollan ¢ incluso
si locan o atraviesan el territorio de regiones contiguas, sin de
sarrollar en ellas actividades de naturaleza economicu relativas

. . . - 1
al movimiento de viajeros y mercancias',

¢) l.a segunda cuestion importante para la configura-
cion de la competencia regional en materia de transpories se re
fiere a la determinacion de su objeto. Este es realmente un pro
blema comun a todas las materias de compeiencia regional. 3in
ermbargo, en esie supuesto adquiere un especial significacion va
que la utilizacion por €l constituyente de términos :ecnicos ex -
puestos a un rapido envejecimiento obliga a una lectura acrual
del enunciade constitucional si no se desea vaciar comn ptetarnen -
tv las posibilidades de que la region realice una politica de trans

porte,

Tanto el hecho que la doctrina indicara que el enunciado constity
cional tenia un valor mas bien ejemplicativo, como una serie de
razones de politica legislativa, por ejempio, la estrecha relacian
enire transporte y urbanismo, competencia regionzal, han condu-
cido a interpretar el objeto de la competencia regivnal en el sen-
tido de comprender todos los transportes terrestres, excepto ios
ferrocarriles y los automoviles de gran turismo. Ademas, por
expresa prevision constitucional, la competencia regional com:-
prende tambien 'a navegacién en aguas lacustres, terminos gue

la doctirina ha interpretado ampliamente en el seniido de entender
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comprendidos en los mismos tanto la navegacion en lagos, ca-
mo en rivs o canales, eso es, la navegacion en aguas interioroes

{54),

wn el decrew n. 5 de 14 de enero de 1972 regulando la 1ransfe-
rencia de funciones, se han considerado objeto de la Coinpelen -
cia regional "los servicios publicos de tranvias, comiprendidas
las lineas meiropolitanas, urbanas Yy extraurbanas, los servicios
de teleferico, los funiculares terrestres y los servicios presta-
dos con funiculares de cualquier tipo y las lineas automovilis:: -
cas de servicio publico, tanto de personas como de mercancias,
incluso si son sustitutivas de lineas de tranvias o de ferrocsrri-

es estataies definitivamente suprimidas' (art. I, a v h), En

e

cuanto a los ferrocarriles, se delegan las funciones administra -
tivas er: arden de las lineas de concesion (art. 15, i) anunciando
Se un posierior traspasc completo de las lineas ferroviavias en

concesion, en gestion comnisarial gubernativa y de las lineas es-
tatales que se consideren no Utiles a la red ferroviariz na ctonal
{art, 2}. No se han considerado incluidas, pues, en la compelen
cia regional en materia de transporte las actividades de 'rans -

porte de personas o cosas, no de linea, por medios automovilis
ticos, ni el ejercicio de actividad de transporte de cosas propias

2

(55),

Por lo que se refiere al transporte no terrestre, el mismo de-
creto considera incluidos en el objeto de competencia regional,
la navegacion [luvial, lacual, lagunar, en canales navegables e
hidrovias, excepto en tres lagos en que simplemente se reenvia

la transferencia {art. 4).
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d) En relacion con &l transporic terresire asi delimi-
fado, han sido transferidas las funciones estaiaies qae se refie-
ren entre otros supuestos, a la concesion de insralacion v servi-
¢ 0s, a la aprobacion de los programas v uc jos prowceros de los
ferrocarriles metropolitanos, a2 la vigilancia de la regutaridad
del servicio, a la concesion de subvenciones, voaubsidios v a las
autoestaciones de los servicios de linea. Quedan reservados al
I'stado, aparte de cuanto ge ha dicho con respecto a ferrvocarei .
les, las funciones de policia de seguridad de las instalaciones y
vehiculae y en materia de transporte do efectlos posialos, Agimisg
mo continuan siendo de titularidad estatal aunque s¢ delega, en
virtud de los articulos 118, 2 de la Constiiucion v 17, h de la Ley
n® 281 de 16 de mayo de 1970 a 1las regiones la funcion de vigilar
la aplicacion de leyes y reglamentos sobre personal de las emipre

3as concesionariag,

En relacion con la navegacion en aguas in‘eriores las funciones
‘ransferidas se refieren, enire vires extremos, a la crreulacion
en aguas interiores, al ejercicio dei servicio de transpories, a la
vigilancia sobre la regularidad del mismo, al {lere desde muelles
v a servicios publicos de arrastre, al uso de las areas, de lag
obras y de las ingstalaciones de las zonas portuarias v al movimien
to de naves en los puertog y al desarrollo de las operaciones de e

barque de personas y mercancias.

Fspecial relevancia presenta en relacion con la competencia re-
gional en materia de transporte la liritacion establecida sohre
reserva a log entes locales de las funciones exclusivamente loca

les (H6).

Por otra parte, presenta cierta complejidad, en relacion con las
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actividades de transporte, la coordinacion entre la accion esta -
tal y regional. Sirva de ejemplo citar la navegacion en aguas in
teriores respecto a las cuales el Estado conserva las denias
alribuciones conexas a las mismas y es el tirular de! demanio

hidrico (57},

Con respecto a la determinacion de las tarifas de ios servicios
de transporte existe una orientacion de la Corte Constiiucinnal
ey, negandlo 2 poder dal Minfeteo de Traasportes para mo-
dificar directamente las tarifas, le reconoce, sin vinbargs, un
poder general de coordinacion {58). Esta orientacior ha sido re
cogida enoel ultima Estateio de rogicr especial, e! de Friuii-Ve
nerin Giulia, oue establece 2 prescripeior del parecs- obligato
ric, perano vincvlante, de) Mirigterio non referercia o las e
didas que deba adoptar la region en materia de raritas. o el su
puzste de 1on rogiconers ordirsrias esta aciividad de colabaracion
muete degarrollarse en el marce de la funcion de direceion ¥

coarding cion gin que asume tampoco valor vineulante

2}  Por lo que se refiere a las regiones de auvtonomia
particular, la determinacion del objeto de la competencia re-
glonai precisa también de la nocion de interés regional, gue ha
side interpretada por las normas de actuacion de 1os estaiutos
especiales en sentido territorial, completando este criteric con
exclusiones en bage al interés nacional para deslindar determ; -
nados tipos de transporte o comunicacion dada la férmula gene -
rica de atribucion de competencia de algunas regiones {Sicilia,
Trentino, Alte Adige). De esta forma han sido considerados de
interés naciona' los gervicios ferroviarios estlatales, los servi

clos postales y de radio vy telecomunicaciones {59).



Ahora bien, a los criterios citados en las normas de actuacion
de 'os estatutos de las regiones especiales para distinguir los
iransporties de interés regional y loa de interés nacional, se ha
afadido un nuevo limite, basado en la intervencion financiera
del Bsiado (60). Con lo que nu 80lo se reduce el ambito de com

petencia regional, sino que ésta misma resulta degradada.

En otro orden de consideraciones, debe seflalarse quc la mayo
ria de Fstatutos prevén la participacion de la region en la defi-
nicion de las condiciones de las actividades de transporte de in
terés nacional relevantes concretamente para la region. Asi el
articulo 22 del estatuto siciliano dispone la participacion de la
region en la 'formacion de las tarifas ferroviarias del Estado

y a la utilizacion y reglamentacion de los servicios nucivnales
de comunicaciones y transportes terrestres, maritimmos y aéreos
gue en todo caso puedan interesar a la region’, Normas simila-
res esian contenidas en el articulo 53 del estatuto sardo y en el
ari. 47 del Friuli-Venezia Giulia, Mas concreto es el criterio
asumide por el estatuto de la region Trentino-Alio Adige. Llar
ticulo 17, ter dispone que el parecer de la provincia es obliga
torio para las concesiones de comunicaciones y transpourtes que

se refieran a lineas que atraviesan el territorio provincial (61).

D. - Turismo e industria hotelera

a; En este campo, la claridad del enunciado constitu-

cional no ha presentado particular dificultad para los interpre-
pa

tes en orden a definir sus confines. Asi pues, ''pueden conside

rarse comprendidas en el sector las actividades publicas orien



tadas a vigilar el ejercicio de la industria hotelers v las demas
actividades econdimicas estrictamente ligadas al tarisnio, como
las Agencias de Viajes, a promover y orientar el desarrollo -
ristico, ranto fomentando las iniciativas €CoNOINIcas, oG re-
forzando lax infraestructuras del sector, v a ejecular inlerven-
ciones directas mediante la creacidn y gestion de empresas Loen
res pablicos mristicos 182% Ta mersiom de s fos ectremos, fu
riswao e ndusicia hetelers, responde 2 13 inssac, o io udicar
e gue miae propizmente s€ ~eflare al muovimient s ‘uristico por
un lade. v oper otvs, s gue 51 refiere a ta estructura receptiva

de aguel movimiento' {63).

Una particularidad del régimen juridico del turismo on o} orde-

namiento juridico italiano, tal como hasta ahora ha side configu

rado por la legislacion estatal, es su estructura organiza iva. Il
Mimsterio currespondlente no posee una organizacion periferi-

ti, S0 yue ¢Xisien Entes provinciales de lurismo, enies no te-

rritoriales de egiructura corporativa, sujetos a las directrices

der Ministeriu. Ademas, aun aivel inferior, existen las "Azien-
de autvnoce di cura, soggiorno e turismeo’', entes a los que co-

reesponde ia adininistracion de las actividades turisticas de una
dewerminada area delimitada en virtud de especificos criterios

(645,

b} tn el momento de su constitucion, han sido transfe
ridas a las regiones ordinarias las siguientes concretas funcio-
nes adminisirativas: la direccion y control sobre los entes pro-
vinciales de turismo vy las Agencias citadas: la planificacion, de
sarrollo e incentivacion del turismo local, correspondiendole or
ganizar las manifestaciones turisticas, el reconocimiento, reno
vacion, clasificacion del territorio de las "Aziende': ia discipli-

na sobre las agencias de viajes, a la clasificacion de esiableci -

b

[
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mientos hoteleros y extrahoteleros y al vinculo hotelero, Par

el contrario, han sido reservadasg al Estado las relacioties in-
fernacionales, concretamente la Promocion exiesios: ol LTS -
o nacional., Asihmismo continuan en el ejercicio de sux fungig
Nes, rLieiras no se proceda a su reesiruciurac:on, ¢ Ynre oo
cloniat tatiano para el turismo Y OIres entes nacicnales o pl Ui
rregionates gue antoan en el sector. Por oira Barte, ool o
co de la tuncion de direccion y coordinacion, se estabiocern me-
cantsimos para hacer posible una coordinacion de aciividades

Sin cercenar competencias regionales, y la participacion regio

nal en ia planificacion general (§5).

¢} Las regiones ordinarias, en esta materia, fienen
putestad levislativa concurrente, eso es, limitada por Loy prin
cipios fundamentales establecidos por las leyes estatalcs. iy
ciestiones especificas ge plantean a8l respecto. Como sabeinos,
a las Heglones no lesg corresponde las funciones adminisiraiivas
de interes exclusivamente local en las materias enumeradas en
el articuio 117 de ia Constitucién con lo que sin reducirla, en
terinings estrictos, se modula su compeiencia legislativa. I'n es
te urden de congideraciones, se ha planteadc el problens de si
lus Lnles provinciales de Turismo v las "aziende' consuruyen
entes locales, Se trata de un problema al que ya nos hemos re-
ferido en varias ocasiones. Parece que no 2s admisihle una asi
rmilacion de estos entes a los entes locales territoriales Y repre
senlativos, Sin embargo, se ha sefialado que, en todo caso, las
regiones ordinarias no podrian centralizar las funciones de ios
eniles provinciaies del turismo en un ente pararregional a prupéd
®itu, sin violar lus principios fundameniales del secior’ {66).

Atiora bien, sin proceder a su supresion es obvio que ia integra
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cion de una organizaciéon regional en funcion de la actuacion de
los preceptos constitucionales {v sobre todo del articule 5 de la
Censtituciont no puede no tener una grave incidencia ¢n este sis

tema’' (67).

d)  En relacion con las regiones de estatuio especial,
-las normas de actuacion de los estatutos en esta maieria han
sido ya emanadas para todas lag regiones {68)- | pueden hacer
8€ Con respecto a sy competencia administrativa especiflica las
sigulentes consideraciones. Se realiza una transferericia gene -
ral de funciones, si bien se subordinan normalmente determina
dos actos de gjercicio de gu competencia al parecer de organos
estataies (nombramiento de los administradores de los entes tu
risticos, programas de actividades turisticas regionales) Ein
orden a la clasificacion y tarifas de establecimienios hoteleros
se¢ senala el necesario concierto entre los organus esiaiales v
regionales. Finalmente quedan reservadas al Estado las funcio
nes en maieria de agencia de viajes. En materia de turismo o
industria hotelera, todas las regiones gozan de poiestad legisia
tiva de caracter exclusivo. Sin embargo, el decreto de actuacion
de la region Trentino-Alto Adige asume un contenido parecido al
propio de las leyes-corniso al indicar que la legislacion regionat
debe observar los ""criterios que las leyes del Estado prescriban
para la determinacion de las clasificaciones hoteleras y las dispo
siciones de caracter nacional en materia de tarifas hoteieras'
{art. 8}y que "las disposiciones contenidas en las leyes del Esta
do en materia de vinculo hotelero se aplican tambien en la region'

{art. 9) (6%},



E.- COMERCIO

a) Un planteamiento sensiblemente similar al realizado
al esaminar las competencias regionales en materia de indusiria
debe hacerse en relacion con las atribuciones regionales para dis-
ciplinar las actividedes comerciales. Que ses asi es perieciamer
ie logico si se tiene en cuenta que, en general, se enuncian con jun
tamenie las competencias legislativas en industria Y comercio, uni
ce era el nunisterio estatal correspondiente y Unicas también las
normas de aciuacion de log eatatuios de las regiongs especiales.
Examinemos, en primer luger, los enunciados de cempeencia de

las regiones de estatuto especial.

La Region siciliana es competente para dictar normas de carac-
ter exciusive en materia de comercio, salve con TEEPECio 8 las
relaciones de derecho privado (art. 14 dj, previendose especifics

mente competencia legislativa concurrente en el subsector de aba

e

{

tecim.erics (ari. 17 g.) y sefialan do también la finalizacién de lag
competencias regionales en orden a la ''valorizacion, distribucion
y defensa. .. de las actividades comerciales {art. 14 € ;, para iv

que puede emanar normas legialativas de caracrer exciusivo.

t.a region sarda tiene atribuida competencia legislativa concurren
te, tanto en materia de comercio, como para la disciplina de abas

tecim:entos (art. 14 a) y 1).

El Estatuto de la region Trentino-Alto Adige atribuye a la region
competencia legislativa de cariacter exclugivo en orden al ordena
miento de lae {"amaras de comercio {art, 4, §), y & la provincis

competencia legislativa de caracier exclugivo, con respecto a la

reguiacion de lus ferias y mercados (art. 11, 12) vy de caracter
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concurrente en las restantes actividades comerciales (art. 12, 3).

La region Friull-Venezia Ciulia tiene atribuida competencia le-
gisiativa exclugiva en materia de comercie (art, 4, 8}, v especi-

ficamentie en el gector de ferias ¥y mercados (art. 4, 83,

Finalmente por lo que se refiere a la region valdostans , su Dsta-
tuto preve una competencia legislativa exclusiva en maieria de fe-
rias y mercados (art. 2) e integrativa para regular las restantes
actividades comerciales (ari. 3, e) vy especialmente pars establecer

la digciplina de ebastecimientos (art. 3, h).

Las regiones de Estatuto ordinario son competentes un:catnente
en maieria de feriag y mercados. El ariiculo 117 al regular la po-
testad legislativa concurrente menciona s6lo este enunciado, que,
por otra parte, deriva de una tradicion legiglativa en materia de
enies locales. Ahora bien, en la actualidad, la expregion ferias

y mercados debe referirse, no sblo a ''las manifestaciones consis
tentes en reuniones periddicag o diarias de comercianies y en con
centraciones de oferta de productos con caracier de generalidad,

e incluso, a veces, con caracter de especialidad v en relacion di-
recia con los consumidores”, sino también -a las institucioues
mercantiles y ferisles que tienen tambien un caracter iocal si bien
con un radio de accion mas extenso..., a los mercados al por ma-

yor y a las manifestaciones feriales' de mayor alcance (70).

b} IEn materia de mercados, la legislacion estatal tiene un
marcado caracter organizativo, mieniras que la normativa sustan
cial es fruto de ls autonomis normativa de los entes locales. Lin
la regulacion de los mercados se ha observado una evolucion degde

lag limitaciones de estricta policia a algunasg intervenciones carac-



teristicas, desde la asuncion directa de servicios y de responsabi-
lidad personal hasta la formacion de ordenamientos secioriales. on
los que, a una garantia de libertad de iniciativa de mercado en el
plano del ordenamiento general, se acompata, en cuanic al €jerci-
cio, y en el ambito de tales ordenamientos de sector une serie de
controles iniciales y sucesivog a fin de dirigir la actividad privada
a los lines de interes de la colectividad (71). Puede esiablecerse
una distinc:on entre los pequefios mercados y los grandes mercados
o mercados al por mayor. En relacion con los primeros la vigenie
legislacion atribuve la competencia para establecerlos v regularios
a los municipios. Por lo tanto, teniendo en cuenta gue, en todo ca-
80, la intervencion normativa estatal era golo de caracter organiza-
tivo, principalmente regulando la atribucion de competencia v su
ejercicio, es dificil pensar en un ambito para el ejercicio de la po-
testad leyislativa regional ya que corresponden a los enles locales
las funcicnes gue venian ejerciendo y se reserva e la ley estaial su

posible recrganizacion,

Con respecto a los grandes mercados, la situacion es parcialmen-

te diversa. El regimen general atribuye tambien la comupetencia s

los municipios. Sin embargo este principio ha sido en gran parie de
rogado por la regulacion estatal de algunos mercados &l por mayor.
Es este ¢l ambito en que puede desarrollarse la potestad legislariva
regional, si bien sin modificar tampoco las atribuciones que al res-
pecto conservan los municipics. Por otra parte. es oportunc tener

en cuenta que ~-''la acciéon por una reestructuracion de jos mercados
debe ser llevada a cabo a nivel de la politica territorial y por lo ian
to debe coordinarse con el aspecto de la vialidad, con el urbanismao

comercial'' (72).

L.a competencia administrativa ingtitucional de las regiones ordina-
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rias se concreta particularmente, a resultas de la transferencia
de tunciones estatales, en las funciones referenies a ''los mercu-
dos para la compraventa al por mayor de producios horiirulico-

las, de carnes v de productos piscicolas ' (73).

Ahora bien, el ambito de atribuciones de las regiones ordinac:as
en materia de acuvidades comerciales ha sido ulieriorinernie inte-
grado por las funciones administrativas airibuidas a las regioues
por la ley ii. 426 de 11 de junio de 1971. "Sobre nueva :iscipling
del comercio'. que realiza implicitamente una delegacion de Tunelo
nes admingirativas estatales. En esta perspectiva, la intecvencion
regional s¢ situa en un doble nivel: en relacion con el plan de desa-
rrollo y adecuacion de la red distributiva previsto en los articulos
11 v siguwentes, y con respecto a las autorizaciones para el comer-

cio al detall.

En el primer aspecto, los municipios al formar ios planes de red
comercial han de tener en cuenta las normas contenidas en la pia-
nificacion urbanistica en la que como veremos ee ampl.a la inter-
vencion regional. Mas concretamente el articulo 32 del reglamern-
to ejecutivo de la ley dispone que 108 municipios, en ia formacion
de los planes y en la concesion de las autorizaciones, deben obser -
var las indicaciones programaticas y de urbanismoe comercial apro

badas por los Organos regionales,
En el segundo aspecto, las autorizaciones para el comercio al de-
tall, gue debern concederse segun las previsiones del pian. en algu-

[os supuestos precisan para gu validez la aprobacion regional. (74

La intervenc.on regional en 1as actividades comerciales ha sido in-

/
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tegrada ademas por la delegacion realizada por ley n. 588 de 28
de jalio de 1971 en materia de disciplina de horarios de nepocics

voesiablecimientos al detall,

¢) Iinomateria de ferigs, la competencia adm:nis raliva

regronal, segun el decreto delegudo de transierencia te funelones
comprende especialmente, las funciones referertes s f=vigs locu-
leg, provinclales, interprovinciales, navionales, as! ccino las .n-
ternaconales que no esien organizadas per enies espacalmen e
reconocidos (75), a las exposiciones o muestras agricolas, indus-
trrales v comerciales con exclusion de las internacionales youniver
sales y 4 las cxposiciones y muestras de artes argatizadas oon el
fin de vends de las obras expuestas. Permanecen reservados al s -
tado el reconocimiento de los avevoy entes que puedanh constituirse
para .a organizacion de ferias nacionales e iniernacionsles vdeter
minados podeces en orden al nombramientio de los QrEANVE Festo-
res de los enes organizadores de ferias nacionzles e inlerdaciona-

ies.

d} Por jo que respecta & las regiones de suvtonoinia especial,
las normas de aciuacion generalmente atribuye: a las regiones an;
camenie ws poderes relativos a las ferias en orden iocal ¥y provir-
ciai o regional, reservandose el Fsiado el ejercicio de las airioy-
ciones rererentes a las que, desarrollandose en el rerriicrio regio
nal, sear. de caracter interregional, nacional o mternacional. Wy
esie LiUMe supuesio, generaimente 8e preve que €} Lsado debe
actuar d¢ acuerde con la region interesada, v sblo en las normias
de actuacion del Estatuto de la region Friuli-Venez.a Giulia ia . n-

fervenc:on s¢ reduce a una simple consuiia.

La region sicllana se encuenira por 1o que se refiere z ias activi-
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dades comerciales en una situacion seimilar a la que existe para su
intervencion en materia de industria. Aunque especificamente no
s¢ prevea compelencla legislativa v administrativa en 1 aieria de
Jerias v mmercados, debe entenderse que esta se halia helada e
la mas pgereral atribucidon de compeiencia para reguar lag activi-
dades comvurciales. Por olra parte, su Estatuto reser . explicira-
mente al Fsiado el réegimen aduanero de la region, disponienco de
que las tarvifas aduaneras en lo gue interesa a la regidon »oen rela-
cion con ios kimites maximos seran establecidos previa consulia al
gobierno regional. Asimisrmo, en este mismo articuic 3Y. se estia-
blecen algunas exenciones de derechos aduaneros para la 'mporia-

cion de maquinaria agricola e industrial.

Por lo que respecta la region sarda, con independenc:a Je cuanio
remos diche con referencia al sector de ferias Y mercados, las nor
mas de actuacicn establecen &l mismo esguems organizaiivo de co-
dependencia yue nemos visto al examinar sus atribuciones en marte-
ria de inuustria. En relacion con las Camaras de Comercio se han
trargfecido las funciones ingpectoras, salvo las de interes nacional
a deterrranar segun criterio del Ministerio; corresponden asimismo
a 1a region las funciones en relacion con el nomhbramiento de los
miermbros de los drganos de dicha institucion, exceptlo en el supues
to del presidente en que debe formular la propuesia al Mimsieric.
Asinusimno e articule 12 del Egtatuto sardo, reservando al ¥siado
el reginen aduanero, dispone determinadas exenciores ae dereclios
aduaneros, la posibilidad de ulteriores exenciones a requerimiento
de la region, ¢ indica que seran establecidos puntos francos en la re
gion. Por otra parte, el articulo 52 del mismo Estaiuio dispone que
la region csié representads en la elaboracidn de provecios de trata-
dos de comercio con otros paises en cuanio puedan resuliar afecta-

N

dos ios intereses regionales, y gea oida en materia de legislucion



aduanera por lo que se refiere a productos tipicos de su especitica

interes.

Con respecto a la region Trentino-Alto Adige, ias tormas de aciua-

cion han traspasado a la region y & la provincia las iciones v or

N

ganos corvespondientes a sus respeclivas compelencius ess ryva; -
dose el Ligtade determinadas funciones en relacion cor lag Chmaras
de Tomercio en cuanto a estas realicen cometidos de toris paa
el 'stade, En relacion con el sector de ferias ¥ mercados gor de
aplicacion las cbservaciones generales ya realizadas. Tarlien ol
Estatuio de esta regidon preve normas particulares cun respecto sl
comercio exterior: €l articulo 74 esiablece que "'mientras los e
cambios de productos con el extranjero esten sujetos & Lin:i‘acicoes
y autorizaciones del Estado' ls regidon puede autorizar operaciones
de esta ciase en los limites que seran establecidos en los periinen-
tes acuerdos entre Estado y Region., Asimismeo, "en case de inter-
cambios con el exterior sobre la base de contingentes gue interesan
la economia de la Region, se le asignara una cuota. parte det contit,
gente de importacion y exporiacion a establecer et ur acuerdo entre

el (tobrerne v la Regidon'.

En el supuesto de la region Friuli-Venezia Ciulia, con independer: -
cia de particularidades propias derivadas de problemas internacio-
nales y de las observaciones sefialadas con respecto a su competen
¢ia administrativa en materia de ferias y mercados, el regimen de
sus atribuciones en comercio interior, vy, egpecificamente, en rela
cién con las Camaras de Comercio e Industria es similar al de las
oiras regiones de estatuto especial. Con respecto a su intervencion
en materia de comercio exterior el segundo parrafo del articulo 47
preve que la Region sea consultada en la elaboracion de iratados de

comercio con oirog paises, gue interesen e} trafico fronterizo de la
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region o el transito por el puerte de Triestre,

Con respecto a la region valdoetana es preciso sefalar que, de acuer
do con ¢l articulo 14 de su Estatute, el territorio del Valle de Aovsta
constituyve una zona franca cuyas modalidades de aciuacion somn con-

cordadas con la region y establecidas con ley de FEstada.

F.- CREDITO

a) lLas regiones de estatuto especial tienen atribuida compe -
tericia en materia de crédito. No asi las regiones ordinarias a que
el articulo 117 de la Constitucién nc menciona esta ma:eria en la
enumeracion de aquellas en las que pueden emanarse normas legis
laiivas de caracter concurrente y que configuran también el ambilo
de las funciones adminigtrativas institucionales. Sin embargo, co-
mo la actividad de credito, en los modernos sistemas economicos
esta presente en todog los sectores de la actividad productiva es
legitimo plantearse si y en que medide puede eventuaimente hablar-
se de una actividad de las regiones ordinarias en el campo del ejer
cicio del credito relacionado con el desarrollo de las actividades
economicas cuya digciplina egta atribuida a la competencia legisla
tiva de las regiones ordinarias. A este respecto, en alguna de los
apariados se ha hecho referencia a la intervencion regicrai en rela
cion cun actividad de credito instrumental de otras finalidedes, por
ejemplo, en relacion con la agricultura. Digamos tambien que la po
sible cunsutucion de sociedades financieras regicnales es un aspec
to indudabiemente relevante en orden al tema de las regiones ordi-
narias y Jel servicio de credito. Por otra parte, existe evidentem-
te la posibilidad de que el Estado llame a la region a integrar y ac-

tuar la propia legislacion y sobretodo que el Estado delegue deter -
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minadas funciones administrativas en los entes regionales (76)

La competencia en materia crediticia de lag regiotnes Jde autcnomia
particular esia regulada de forma uniforme: las reglones putden
truanar normas legislativas de caracier concurrente. 'sia riitor.
micdad, ane ia diversidad sistematica con que gereralimenle es an
definidas las atribuciones de las regiones de estatulo especial. oy
ya, en simismo, un sintoma de las caracteristicas de L actividad
que se pretende regular. "La funcion crediticia b4 s:do considera.
da desde hace tiempo -y no 86lo en Italia- de interes publico inme-
diato, en todos sus aspectos, porque la circulacion crediticia im“l_;_n
ve decisivamenie en el mercado monetario, que es nacional . que,
pur ello. impone una disciplina rigurosamente unitaria’ (7). Deci
mos que la aribuecidn de competencia legislativa de caracter coiicu
rrente a las regiones de estatuto especial es s0lo un sintoma del ca
racter necesariamente unitario de la ordenacion de la actividad cre
diticia porque, en realidad, la niecesidad de asegurar esta uritarie
dad ha determinado que la disciplina de las normas de aciuacion de
ios Ksiatuios, en esta materia, haya dado lugar a una erdenacion
de la infervencion regional que. por su caracter restiriciivo, no se

adapta a las caracteristicas de dicho tipo de competencis.

b) El articulo 17 e}, de su Estatuto atribuye a la region sicilia
na '"la disciplina del credito, de los sBeguros y del ahorro'. Mas con
creta es Ia regulacion que afecta a la region sarda: el arii cule 4 ts)
de su Estatuto se refiere & 1a "institucion y ordenacion de los en-
tes de credito rural y agrario, de las Cajas de Ahorro, de las Ca-
Jas rurales, de los montes de piedad y pisitos, v de las eILpresas

de credito de caracter regional .

Una enumeracion similar realiza el Estatuto de la region Friuli-Vene



z{a Giulia. El articulo 5, 8 genala como integrante de la compeien
cia regioual "la ordenacién de las Cajas de Ahorro, de las Cajas
rurales, de lus entes que tengan caracter local o regicnal pata la
financiacior de las actividades econdomicas de la regicon . La QU
plejidac propia de la region Trentino-Alto Adige dererinina gue su
Estatuto atribuya a la regidon competencia legislative concurrenie
para la “ordenacidn de los entes de crédito rural y de ¢ rédito ayra
rio, de las cajas de ahorro y de las cajas rursies, asi como do les
eripresas de credito de carécter regiona!" (art. 4,3}, v a las pro-
vincias determinadas funciones en orden a la apertura v transfe-
rencia de agencias bancarias y al nombramiento de miembros de
log organcs de gestidn de las Cajas de Ahorro (art. 8). Fualmente,
la region valdostana es competente para regular la insritucion de
entes de credito de caracter local. En este case, la competencia
legisiativa es de cardcter integrativo, Corne hemos dicho, las ner
mas de actuacidn dictadas para Sicilia, el Friuli v €l 'f'restinoe han
bprecisado €] aicance de la competencia de las regiones (78} Tani-
bien la jurisprudencia constitucional, especialmente con IespecLo
a la region sarda, ha seflalado precisas orientaciones sobre la in-

tervencion regional en materia crediticia,

Como principio central se afirma que "los poderes de la region up
pueden excluir los poderes que la ley confiere a los bérgancs esta-
tales {aritculos 5 y 28 de la ley de 7 de>marzo de 1538 y modifica-
clones) sobre institucion ¥ ordenacion de los entes Y empresas de

credito',

En el marco de este principio, segun la Corte, "puede
admitirse que la regién, a través de las necesarias autorizaciones,
pueda negar o permitir, precisamente en furnicidon de intereses regio
naies, la institucion de los entes y de las empresas indicadas. Esto
es conforme al principio de la digtribucion funcional del credito,

queé es propio de la ley bancaria y que esta en armernia con el siste
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ma de las autonomias regionales, destinadas a adecuar el ordena-
nento juridico a lag exigencias locales, segun las ditersas hece-
sidades. incluso antes de la ley bancaria no faltiaban oo [talia, por
vira parvie, Horecientes instilutos de crediio Cuya disciplina RS talu
taria la gebia ser adoptada por enies locules; subsistei wday s s
witos de credito de derecho piblico, sobre los que s nies lorales
cjercer diversos poderes con el pieno respeto de la ey hancavip”
(793, be necha, pues, se establece una diferenciac.ion entre la ar -
densceion general del credito que resulia atribuida a ia comprienecia
eslatal v su gestion que esté encargada a la region.

En desarrollo de este Principio, la sentencia que hernos citado anu-
i6 la ley regionai sarda 7 de noviembre de 1956, v las Jiversas nor
fas de acluacion han previsto diferenies procedimientos e Gue ci
oOrgano estaial competente {Comité Interministerial correspondig-
te a la Banca de [talia) a traves Je pareceres vinculanies o de iz pre
vis1on de acuerdos para la adopcion de determinadas medidas condi -
crona la iniervencion regional en la actividad Crediticia, Asimismo,
Se rescerva en general al Estado la funcion de vigilancia y Jde admi-
nistracion extracrdinaria de log entes y empresas gue desempener,

actividad de crédito.

Finalrtente, digamos que esta también prevista la participacion de
la region en las funciones reiacionadas con entes dge crédito consti-
iidos por el Estado o en basge a Leyes estatales, pero Ctiya actua-

cion se desarroila preferentemente en lag respectivas regioies (80).
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G- YIALIDAD, ACUEDUCTOS Y OBRAS PUBLICAS DF IN-
PERYS REGIONAL.

aj l.a inclugion de este epigrafe en el estudio de las COm-
petencias regionales de cardcter econdémico se deive proucipa-
mente & la sigr:ficacion ingtrumental de las obrag publicas . =
brwn es verdad que las obras publicas pueden responder en oca-
siones a pianieamientos de caracter eConomicy - en todo caso pe
neralmenie provocan efeclos en el Proceso economice yeneral
eslas razones no serian suficienies pPara tomar en consigeracion
aful esty compelencia regional. Piensese en la ediucacior wlibl. -

ca cuyas relac.ones con el desarrolic de la €COonVILia SON Claias.

Sin embargo, dentro del margen de convencional. smo exisienie
en la adopcion de criterios sobre esta cuestior, como ya emos
senalado, la disparidad de opciones enire una Y OIra materia res
ponde al vaior doblemernte instrumental de lag obras publ:cas en
relacior cort las actividades directamente relevantes para el pro
Cceso ecenoniico. En primer lugar, la materia de vialicad, acue
ductos » obras publicas se conecta con los mas amplios temas
de la planificacion territorial y de la general actividad de orde-
nacion del territorio a la que mas adelante nos referiremos, tan
To por su relacion con las actividades economicas, v singularmen
te con la planificacidon economica, como por el papel que corres-
ponde a la region en relacion con el territorio {81). 'n segundo
lugar, partiendo de la digtincion establecida en €l ordenamientc
taliaro enire obra piblica en sentido estricto Y &n sentido amplio,
la nstrumentalidad de la competencis en materia de obras publi-
cas ¢s mas clara. En sentido egiricto, la discipiina sobre obras

plLlicas se ref.ere g la actividad que tiene por objetu precisamen

Rt
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te la obra publica en sentido amplio, que puede existir en cual-
quier ambito de competencia material (82). As] pues e atri-
bucicn & la Region de una competencia normativa en wna deter -
minada reateria coraporta tambien la atribucion de ia tompeten
cia a discipunar legislativamente las obras publicas relaciona-
das con la raieria indicada” (82), eso es, la airibucion Je com
petencia en materia de agricultura lleva consigo la pos.bilidad,
respecto a la caal la competencia en relacidn cou las obras pu-
blicas en sentido estricte es una atribucion en clerto sentide vi-
caria. es¢ es, una competencia satélite.

El articule 177 incluye entre las materias en las que lag regiu-
nes ordinarias pueden ernanar normas legislativas er ejercicio
de su potestad legislativa corcurrente la de ''vialidad' acueduc

fos v obras publicas de interes regional'’.

Pl articulo 14, letra g) del Esiatuto siciliano previ que la re-
gion puede emanar normas legislativas de caracter exclusivo en
orden a las "obras publicas, excepiwo las grandes obras de ine.
res prevalentemente nacional'’. En el caso de Cerdefa, su g«
tatuto en el articulo 3, que régula la competencia legislativa de
caracier exclusivo, en la letra ¢} incluye las obras piblicas de
exclusivo interes de la region''. Semejante al enunciado de la
competencia de las regiones ordinarias. es el que contiene el ks
tatuto de! ‘frentino-~-Alto Adige, al airibuir a las provincias cojmi-
petencia exclusiva en orden a ''viaiidad, acueducios y obras pu-
blicas de interes provincial' {art. 11,17, A la region le corres
ponde una competencia exclusiva para regular subvenciones en
relacion con las obras publicas provinciales. La region Friuli-
Venez.a “liulia ¢s competente con carhcter exclusive segun el ar-

ticulo 4,9 de su BEstatuto, en materia de “vialidad, scueductos y



obras plblicas de interés local y regional”. Por lo que e refie
re al Vulle de Aosta, su Estatuto -art. 2 letra i-, le atribuye
compuiencaa exclusiva para regular la materia de 'carreieras

y obras publicas de interés regional’,

b} Centrando la atencién en primer lugar en el enun-
ciado de la competencia regional en orden a la vialidad, acue-
ductos y obras publicas de interes nacional es precise realizar
algunas observaciones sobre los conceplos existentes sobre ta-
les maierias y sobre el alcance concreto y especifico de la cir-
cunscripeidn del interés regional, con objeto de delimitar los per
files de la competencia legislativa v administrativa regional v co
tocer la aviual ordenacion como resultado del traspaso de funcio

nes,

kEn el complejo tegislativo estatal el término vialidaa se referia
a la disciplina de la consiruccion y conservacion dJe carreteras,
la policia de circulacion y el regimen de las carreteras {84}, Aho
ra bien, por su necesario caracter unitario no hay duda gque ¢s
hecesario resecvar al Estado la policia de circulacion o de tra-
fieo (82}, pudiendo considerarse atribuidos a la region los restan

tes aspectos.

El interés regional se concreta definiendo una nueva clasifica-
cion de carreteras regionales. E! decreto de transierencia inclu
ye entre las carreteras en relacion con las cuasles se realiza e!
iraspaso de funciones las ya actualmente clasificadas como loca
tes o provinciaies y las estatales que especificamente se clasifi
quen como regionales (art. 2 letra a). Nawralmenie respecto a
las carreteras locales y provinciales deberan respelarse ias fun

ciones adnucistrativas hasia ahora desempefiadas por los entes
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locales. El Estado, por su parte, se reserva las funciones en
orden a la clasificacion de carreteras estatales v las de aulopis

4

tas v carreieras estatales.

Este mismo criterio territorial para delimitar el concepto de
interes regional ha sido utilizado para definir la coripetercia en
relacicn con log acueductos. En realidad, parece que o existen
en el ordenamiento italiano acueductos de interes esiatal 8s), en
todo case, en el decreto de transferencia se hace referencia a
los "acueductos locales o provinciales que iniereser al ierritorio
de una Region", Sin embargo el Estado se reserva la competen-
cia para modificar y actualizar el Plan regulador generai de acue

ductos {art. 8,2 b),

Ahora bien, con respecto a las resiantes obras publicas el crite-
rio de definicidn de interes regional, tanto en los decreios de trans
ferencia de funciones de las regiones ordinarias, coinou on las nor-
mas de actuacion de los estatuics especiales ha sido uiferenie. ba-
sado en unos casos en la importancia de la obra piublica (§7] v ooen
oiros en la conexion con otras competencias regionales o estata-

les (88).

Por otra parte, debe sefialarse tambien como e! decreto de trans
ferencia de funciones a las regiones ordinarias no acoge solamen-
te la nocion de obra plubli ca en sentido restringidc, actividad de
obra plublica inherente a lae competencias instiiucionales de ias re
giones, sino gue asume tambieén la concepcidon an:plia de obra pu-
blica. Asi se deduce del hecho de que se transfieran a lax regio-
nes las funciones administrativas en orden a las obras de los puer
tos de categoria inferior, o a las instalaciones deportivas. sSin em

bargo, el Estado se reserva la funcion de determinar 'las cuestio



o]

R
-

b
=

nes generales (ecnico-constructivas en los sectores de las obrag
publicas Y su correspondienty normaiiva tecnica fart. 8, 1. ista
distribucion de campos de actuscion se completa con los aspecios
que deberan tomarse en consideracion en el marco de la tunicion
de direccion v coordinscidon de lag funciones adrunstratvas es-
tatales. En este sentido, se preve que periddicamente se Comui
quen los programas de intervenciones regionaies al Vimsterio de
Obras Plblicas para que éste pueda formular las propuestas para
la coordinacion de las actividades entre regiones y enire 2gt0s ert
tes v la Administracion de! Estado. Asimismo, se preve que ia
region sea consultada a los efectos de preparar la planificacion
de las intervenciones de competencia estatal (art, 9 parratos ter

Cero v quiniol.

Precisamente, esta interrelacién entre actividades estatales y re
gionales en materia de vialidad, y de obras piublicas en general,
pone de relieve la necesidad de integrar, en la perspectiva de '
planificacion territorial, tanto la actuacion de las respectivas corm
petencias, cemo la determinacion del elemento discriminanie de
interés regional. Es por esta via que la coordinacion entre el Es
tado y la regidn, de la que son un balbuciente indicio lag normas
referidas ultimamente, puede llegar a ser realidad, sin anular,

por otra parte, la significacion de las autonomias regionales (89),

¢} [l.as regiones especiales, a parte de estarles atribuij

da competencia en materia de expropiacion forzosa (90) para las
obras publicas que lleven a cabo, tienen atribuidas iambién com
petencias en orden a otras materias, comprendidas en e) corcep

to ampiio de obras piblicas.

En este seniido dos son los temas especificos que presentan es-
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pecial inferes. Nos referimos a2 la vivienda econdmica o popular

oAl regllnen de aguas.

Algurasg regicnes especiales tienen atribuida competeiicia pars
regular la coestiuccion y regimen de la vivienda, ¥l bstatuic sar
do lo contemipls como compeliencia exciusiva fart. 2, § ¢l e
Trentino-Alto Adige la alribuye con caracter exclusive = las pro
vincias {are 11,10 ): el de la region Friuli-Venezia 4.ulia  ia
preve con caracter concurrente (ari, 5, 18, Para las reglones
sicillana y valdostana, cuyos Estalutos no mencivnan CXpTesa-
mente la viviends popular entre ims materias de compeiencia re
g:onal, puede entenderse emplicitamente asignada a las mismas
en base a la generica atribucion de compeiencia en orden a  las
obras plisiicas v, sobretodo, en orden a la prevision asocial, ya
que, o ltenur de las recienies normas de iransferencia de TAN IO
nes adm.nusirativas a las regiones ordinarias, que no mcluven lag
referidas a viviendas, parece dominante "la tesis que el seclor de
las casas populares no entre de ningune manera en la maieria de
obras pubiicas de interes regional sino que consiituyan rnas biern
wir accesorio de la agsistencia o de ls prevision social’ 91y, Ng obs
rante, la iradicional adseripeion de este tema a ia adminsiracion
de obras publicas en el ordenamiento italianc nos han inclinado «
estudiaric en este epigrafe, Finalinente, debe senalarse que las
regiones ordinarias pueden intervenir en este CaInpo el viriud de

L

la "Ley de la casa’ (92), principalmente a traves de la delibera-
cion de los prograruas de localizacion y de los pianes zonales (art.
3.0 de la ciizoz ley). Se trate, sin embargo, de competencia  Jde

caracier inewraivo o delegada por el Estado.

La materia de aguas ha sido tradicionelmente de ia competerncia

de los Ministerios de Obras Piliblicas. En concreto, en ltalia es
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practicamente la inica materia en que, tanto la regulacidon de la
actividad de obras piblicas, como su ejercicio v uhilizawion ~uran
atribuidas a! mismo centro de la admimstracion esia-a!, la admi

nistracion de obras piblicas {935,

La reg:in siciliana sin embargo, es competenie con caracter ex
clusive, para regular las aguas publicas en cuanto oo son ohte:o
de obras pubiicas de intereés nacional {arr. 14,1 i94). Vi tigia-
luto sardo dispone (2 compelencia exclusive de la FELIOH CHoOra
den al ‘e ercicio de los derechos demaniales de la re;ion sobre
las ayuas plblicas' (art. 3, 1), La region de Friuli-Veneziy S
lia, es competente con caracter concurrente para disciplinar la
utilizacion de las aguas publicas, excividas las grandes derivacio
aes {arv. 5, 141 {95). El Valle de AoBta, por su parie ene airi-
buida, en su fsiatoto, competencis exclugiva para regular las aguas

3
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pliblicas para regadio Y uso domestico (art.
ra la disciplina de la utilizacior de aguag publicas para uso mdro-
electrico ‘art. 3, e) {96}. En fin, eqn la Region Trenininc-Alo Adi-
gro. las pruvinciag tienen competencia de tipo concurrenie e o -
den a la "uitlizacion de las aguas publicas, excepio las grandes de
rivaciones con fines hidroeléctricos. (37). Ahora bien. excepio en
el caso del Trentino-Alto Adige, cuye texto del Estiatuto €8s recien
‘e, y en el 'riuli Venezia Giulia, las competencias de las regiones
de autonomia especial han resulitado modificadas por las normas de
nacionalizacion de la energia eléctrica, con especial relevancia er

el caso de la region valdostana.

J.as regiones ordinariag no tienen constitucionalmente competen-
cia en este camps. Sin embargo. el decreto n® 8§ de 15 de enero de
1972 sobre (ransferencia de las funciones administrativas estata-

les o materia de urbanismo y de vialidad, acueductos y obras pO-



blicas, ha delegado a las regiones las funciones administrativas

eu orden a 'lag pequefias derivaciones de obras publicas {arc. 12,
dy v ha aitrbuido a las regiones funciones consultivas en relacion
con el ejercicio por parte del Estado de actividades de 'tutela,
disciplina y utilizacionde aguas publicas” y para "la sistemati-
zacion hidrologica y la conservacion del suelo” {art. §. 2a) y

c).

H. - Urbanismo versus, Ordenacion del territorio

a) Elarticulo 117 de la Constitucion incluye el urbanis -
mo entre las materiag en que la region puede emnanar normas le
gislativas. Constituye €sta una de lag competencias esenciales de
tas regiones, de tal forma que puede congsiderarse a la interven-
cion en el territorio como uno de los elementos que caracterizan

el papel de la region en el sistema juridico-politico italiano.

Para esiudiar esie sector de la actividad regional, se€ toma en
consideracion, en primer lugar, el aparato normativo de airibu-
cion de competencia. En un segundo momento, examinaremos la
evolucion de la materia urbanistica desde ei planeamiento cerra-
de a la urdenacion del territorio. Finalmente, a la vis’a de las
dimensiones que en la actualidad presenta la intervencion publi-

ca en el territorio, pondremos de relieve el papel de la region.

b} Hemos indicado ya como, aegﬁn la Constituciorn, ias
regiones de derecho comin son competentes para regular la ac-
tividad urbanistica. También las regiones de autonomia particu-
lar tienen atribuidas competencia en este campc, segln resulta

de la leciura de sus respectivos Estatutos: Asi, para la region
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siciliana, en el apartado i del articulo 14 ge menciona e}l urba-
nismo v en el apartado h} del mismo articulo la tutela del pal-
saje, en ambas materias 18 region puede emanar normas iegisla

tvas de caracter exclugivo; semejante es la prevision del Esig-

-

tito sarde, =i bien no se menciona expresamenie la tiieis del pai
saje, {art. 3 f Y. el Estatuto de la region Treniing-Aj Sdige,
atribuye a ias provincilas competencia con caracie: exciveivo en
orden al "Urbanismo y plan regulador' vy a la "tuteia de! pa.ca-
je" {ari. 11 a. 5y 6); el Estatuto del Friuli-Venez:ia Giuia, pse
ve que la reyion dicte normas legislativas con carhcter exclusivo
en ovden a regular la actividad urbanistica (ari. 4, 12} v, con Ca
racter concurrenie, en relacidn con la tutela de! paigaje {art. . 2);
finalmesnic la region valdostana es competenie. co. caracter ex.-
clusivo, tanto en orden a 'urbanisme y plan regulador para zonas
de particular importancia turistica”, como para tuteiar el palsa-

je (art. 2, y v q).

Estos enunciados, que ofrecen una considerable unifornudad, ma
yor de la que aparece en otros sectores de compeienc.a regional,
piantean esencialmente dos cuestiones: gignificacion de la atribu
cion especifica de competencia para tutelar el paisaje en algunos
Estatutos especiales, y dimension del campo de accién regional
que derivs de la atribucion constitucional de la culnpetencia  en
materia de Urbaniemo. A este Ultimo punto nos referimos des-
pues, por lo que nos limitamos a tomar en consideracion, de mo
mento, la primera de las cuestiones gue la lectura de ios enus.
clados constitucionales plantea. A este respecto, debemos decir
que la atribucidn de la tutela del paisaje tiene up valor simple-
rmente ejemplificativo, sin que de la falta de esta atribucion espe
cifica pueda deducirse la impeosibilidad de intervencion regional,

toda vez que ha sido atribufda a jas regiones compeiencia en ma-



teria de urbanismo. En apoyo de este criterio pueden citarse po
derosas razones tecnicas y de politica adminis'raiva, Vamb:on
la evolucion del concepto de la actividad urbanisiica, que 'iende
a pregveniar o caracler global, permite entender colmnprendida
en ¢l sector del urbanismeo la actividad de tutela Jel paisae. com

petencia, por tanto, de la region.

L.a mejor confirmacion de este criterio se halla en la propia le-
gislacion. En efecio, el decreto num. B del 15 de cnero de 1972
sobre wransferencia de las funciones adminisirativas a las reg.c

L]

nes de esiatiuto ordinario en materia de urbanismo ha asuinido €s
ta perspectiva globalizadora, superando una vision estricta de la
actividad urbanistica, tanto desde un punto de vista funcicnal -el
utiimo pairafo del articulo 12 especifica se refiere ai 'raspaso de
las funciones relativas a los planes tervitoriales paisajisiss (98)-,
como desde un aspecto propiamente organizativo -el peniitimo
parrafo del mismo articulo supera la simple transferencia de fun
ciones del ministerio de Obras Publicas, disponiendo :ambien el
traspaso de las funciones relacionadas con el urbanismo ¢jerci-
das por la administracion de instruccion piiblica o por viras ra-

mas de la administracion del Estado (99)-

De hecho. esie decreto ha realizado un traspaso totai de las fun

cilones estatales en materia tradicionalmente urbanistica & las

regiones. A partir de este momento el Estado sdlo podra inter-
. ' e . 4 . ” -

venir en e aimbiio urbanistico a traves de lag actuaciones encua

draties en la funcion de direccion y coordinacion de las activida

Jdes administrativas regionales previstas en el articulo 17 de la

l.ey 281 at 19740,

Fn general, la transferencia se ha realizado sobre ia base de ia
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regulacion de las funciones urbanisticas realizadas por la lev

r. 1150 de 17 de agosto de 1942 y subsiguientes modificaciones.
aunque s¢ comtemplan tambien las funciones reguladas ©n otras
norwu:as referidas a aspectos especiales, aparte de las va sena-

laddas {1003,

Para comprender el alcance de la actividad regional es riere-
gante senalar concretamente algunas de las funciones traspada-
das. Fn este sentido, son especislmente significativas las funcio
nes referentes a la aprobacion de los diversos planes urbanisti-
cos inrterwmunicipales, reguladores generales, especiales, parcia
les, » de los programas de fabricacion (101), y, sobretodo, en
relacion con la intervencion regional en el territorio, las funcio

nes referidas a los planes territoriales de coordinacion {102},

Finalmernte, queremos sefialar une (iltima precision. La npor-
tancia de las funciones ejercidas por los entes locales ruenores
en relacion con la planificacion y actividad urbanigticas es cono
cida. Dados los principios constitucionales, que reservan a los
municipios y provincias las funciones de interés meramente lo-
cal, y, en todo caso, las que actualimmente vienen ejerciendo, es
necesario destacar las limitaciones para la competencia adrninis
trativa, cor diverso alvance, para la competencia legislativa de

ias regiones, derivadas de estos principios.

¢} i.a actividad de planificacion del espacio ha sufrido
una gran evolucion en estos Ultirnos tiempos. De ahi que para co
nocer el aicance de la actividad regional sea necesario conocer
como, en general, se egtructura esie sector de la accion pubii-

Ca.
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Cuando se regularon las competencias regionales en la Consti-
weon, v se establecio el ordenamiento urbanist.co ann Sunoen
gratparie en vigor el concepio de actividad urbaniztica tra ne
cesariarcente Jdigtinto del que actualinente se propore. Degde Ig
perspecava de hoy, puede decirse gue la reguiacion de 1942 es
W nonieino sniermedio enire la concepeion edificatoria de ln pie
Bificacion v les actuales formulaciones de la ordenstion dej e
torio. bn otras palabres, en 1942 la nocion de aciividad Hinaniy-
tica, v singularmente la planificacion urbanistica ag cespondia
¥a a la sinipie regulacion sanitaria de la edificacion o al plan g
mediatamenie eiecutivo, sind que acogia un entonces nuevy Vi
de plan urbanistico, eminentemente territorial y urbanistice Acor
de con las trasnformaciones presenties en la primers vwapa de la

era ndustrial.

Este caracter tvansiiorio es ¢8pecialmente claro en relacion con
los planes tevritoriales de coordinacion, cuya significaciir Dara
las regiones va hemos seflalado estos planes, previstos en el gr-
ticuio 5 de ia Lev n. 1150 de 1942, deben contener direcir:ces P&
ra regula! S Z0N86 regervadas para destinos especiaies 3 las su
jetas a vinculos o limitaciones particulares, para preser las loca
lizaciones a elegir como sede de nuevos nucleos de viviendas ¢ de
instalaciones de particular naturaleza o importancia v las redes
de las principales lineas de comunicacién existentes O progra-
madas. Ln ls Ley de 1942 naturalmente alln se esta lejos de  las
actuales concepciones, pero exigten y& indicios de evolucion,
esle sentido, son significativos los objetivos que ia ley senala pa
ra la planilicacion urbanistica: "ordenseion e incremenio de la
vivienaa de los centros habitados” v 'desariollo urnanistico en
general del lerrviiorio’. El pian terriworial de coordinacion cons
titiye, pues, un precedente de la moderna planificacion territo-

rial regional,



Pasieriormenie, a medida que los contenidos se hacen mas Com
plejos. la forma aparece mas articulada, v la especializaciorn
terrllorial aamenta continuamente. La necesidad de “apertura
de la planificacion” (103) es una exigencis cada vez mas acucian
te v el planteamiento de escala regional se presenia como una

necesidad neludible.

Hoyv la planificacion urbanistica debe abrir sus contenidos v 85U
funcion a horizontes mas amplios para poder adaptlarse a los nue
vos fenomenus que la realidad urbana ofrece. Por una parte el
problema de la ciudad puede decirse que empieza -~y se¢ resuel-
ve- fuera de la misma. Piensese, por ejemplio, en los coudicio-
nam:entos creados por las infraestructuras de comunicaciones
interurbanas, o por las conexiones entre areas de viviendas ¥
areas industriales progresivamente apartadas de las ciudades.
Se contempla un espacio mas amplio, propiamente un espacio re
glonal, en el que tienen gran importancia cuestiones como la
proteccion de log elementos naturales Yy, en general, los aspec-
tos ecologicos del territorio. Junto a estas cuestiones, aparece
otro conjunto de problemas. Se trata de que la planificacion sir-
va de instrumento para la localizacion espacial de nuevos seryi-
clos o para ¢! tratamiento especial de determinadas paries o ele

mentos de la propia ciudad.
P

Esta mult:iplicacion de nuevos cometidos, ligados mas al territo
rio que no propiamente a la urbe, se ha reflejado inclusc en el
lenpguaje: del urganismo se pasa a la ordenacion del territorio.
Tambien a nivel normativo se observa esta mutacion: mientras
en la Constilucion se hace referencia al urbanismo, en los re-
cientes Estatutos de las regiones ordinarias se trata ya clara-

mente de ordenacion del territorio. (104). De ahi, pues, que un
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planteamiento actual sobre las competencias en tema urbano deha

refe; irse necesariamente a ia ordenacion del territorio.

d}  Sabemos que las regiones tienen atribinda compe-
tencia en materia de urbanismo, Ahora bien, ¢ cuil es la dimen
sion o aleance de este ambito de competencia regional ™ Con-
cretamente, cabe plantearse hasta qué punto pueds enlenderse
que la region es competente, no golo para desarrcliar aciivida-
des de acuerdo con la nocion tradicional de urbanismo o con la
establecida en la ley de 1942, sino también para deserpedar las
funciones correspondientes al concepto de ordenacion del terri-

torio,

A este respecto, es oportuno referirse en un primer momento a
un planteaniiento general y constitucional del tema. De entrada,
puede sehalarse que no es logico admitir una interpretacion fosi
lizada de los conceptos constitucionales. Por el contrario, la in
clusion del urbanismo entre las materias de competencia regio-
nal no puede entenderse hoy de acuerdo con el concepto existen-
te en el momento constituyente como 8i ge tomara en considera-
cion soOlo la voluntad del legislador, sino que hay que apreciar la
actual voluntad de la iey, vaiorar la evolucion sufrida por la no-
cion de urbanismo y su traduccion actual en el enuriciado de orde
nacion dei territorio. Por otra parte, no debe olvidarse, en una
perspectiva general, que "politica del territorio Y region so: ex-
presiones estrechamente relacionadas en la experiencia politico-
juridica europea. La politica del territorio es, baic un determ;-
nado perfil, la sintesis de la aptitud politica o de gobierno de la
region. Incluso donde no se ha llegado a configurar a la region co
mo estructura politico-juridica de una comunidad, sino gue se ha

hecho una regionalizacion de la estructura estatal, el objeto pare



ce obvio' (105).

Ademas, en el caso italiano, aparte de cuanto se ha dicho an-
teriormente, cabe indicar como las caracteristicas de las com-
petencias regionales, a titulo de ejemplo puede mencionarse la
agricultura, permiten afirmar la funcion primaria de la region
con respecto al territorio y a los servicios estrechamente liga-
dos al mismo. Asimismo, a pesar de las reservas a las Gue en
seguida nos referiremos, el legislador estatal se orienia impli~
citamente en el sentido de reconocer en la region la sede natu-
ral de la accion sobre el territorio, como se deduce de los cri-
terios seguidos en la ley sobre Comunidades de montafia o en la

Ley sobre Nueva disciplina del comercio.

Asi pue§, en base al papel que le corresponde en relacion con el
territorio, la region como preven tambien los Estaiuios de las re
giones ordinarias, puede elaborar y aprobar planes urbanisticos

o territoriales regionales que, en diversa medida, regulen los dis
tintos factores y elementos relacionados con la ordenacion del te
- rritorio (106}, y desarrollar una articulada labor de intervencion

en el mismeo.

In definitiva, con este planteamiento la region se convierte en "un
punto de cruce en el que se encuentran las exigencias de coordina-
cion horizontal por sectores y las de coordinacion vertical por zo-

nas y comunidades (107).

No es preciso indicar que de este planteamiento derivan no faciles
problemas de coordinacion, tanto con respecto al nivel nacional, co
mo, aungue quizas con menor agudeza, en relacion con las actua-

ciones de las entidades locales, cuya resolucién s6lo sera satisfac
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toria en el ambito de procedimientos iterativos directamente rela
cioriados con la planificacidon econdémica, de la que la planifica-
cion territorial es 1a dimension espacial. Precisamente, dehe te-
nerse en cuenta que, la ordenacion del territorio ha de constituir
un elemento {undamental para integrar la participacion regional en

el proceso de planificacion economica (108),

Estas conclusiones se han visto confirmadas, parcialmente, en el
decreto de transferencia de funciones a las regiones de estaiuio or
dinario. En esta regulacion, como hemos sefialado se superan los
criterios derivados de un simple traspaso segun la Ley urbanisti-
ca de 1942, o de una valoracion organizativa de las funciones se-
gun su sede. También hemos indicado las incipientes consideracio
nes sobre el papel del territorio contenidas en los planes territo-
riales de coordinacion previstos en la ley de 1942, e integrados
actualmente en la esfera de competencia de las regiones. Asimis
mo. para comprender el gignificado ae estas normas deben tener
se en cuenta las caracteristicas con que aparece reguiada la fun-
cion estalal de direccidn y coordinacion en materia urbanistica.
Especificamente se establece que dicha funcion se ejercita "a fin
de asegurar la unitariedad y coordinacion de la actividad de plani
ficacion urbanistica en los varios niveles de circunscripecion terri
torial’, particularmenie a traves de la identificacion de "las lineas
fundamentales de la ordenacion del territorio nacional, con particu
lar referencia a la articulacion territorial de las intervenciones es
tatales o de relevancia nacional, a la tutela paisajistica, ambien-
tal y ecoldgica del territorio y a la defensa y conservacion del gue
lo" (109). Estas formulaciones, como facilmente pude observarse,
superan la perspactiva microurbanistica, acogiendo la nocién ac-
tual de ordenacion del territorio y presentan un particular interes

a fin de conocer el alcance de la intervencion regional, no sélo en
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cuanto establece los criterios para la actuacion estatal, enuncian
do incluso contenidos indudablemente propios de una ley cornisa,
sino tambien porque es evidente que, de hecho, si la actividad de
direccion y coordinacién del Estado en materia urbanistica se ex
terioriza en los sectores descritos, tales sectores no pueden uo
ser parte integrante de la materia atribuida a la region. Es evi-
denie que no se puede dirigir o coordinar la planificacion urbanis
tica regional, por ejemplo, en orden a ocuparse de la tutela eco-
logica, si tal tutela no entra en el contenido de la planificacion que
la region puede elaborar {110), Hay que admitir, pues, que la com
petencia regional se refiere al conjunto de aspectos relacionados

‘con la ordenacion del territorio.

Ahora bien, con esto no queremos decir que la ordenacion del te-
rritorio corresponda total y absolutamente a la competencia regio
nal, estandole impedido al Egtado cualquier tipo de intervencion.
Una afirmacion de este tipo estaria en contradiccion con las orien
taciones mantenidas en estas paginas sobre las relaciones entre
Estado y regiones. Quer_emos decir tan 80lo que con sus caracte
risticas propias, eso es, en el marco de los limites dispuestos por
la Constitucion, las regiones italianas son competentes para orde-
nar su territorio, respecto de lo cual la intervencion estata] para
coordinar u crientar las diversas politicas regionales de ordena-
cion del territorio debe producirse a través de la via constitucio-
nal del establecimiento de los principios fundamentales, o, nega-

tivamente, instrumentando el limite del interes nacional,

Seflalado este punto central, cabe afiadir un juicio critico sobre de
terminados aspectos de las normas de traspaso, precisamente por
contemplar intervenciones estatales que ge apartan de los canales
indicados en el esquema constitucional. Concretamente el Estado

se ha reservado funciones operativas indudablemente relacionadas
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con ia ordenacion del territorio. Asi, el decreto que regula el
traspaso de funciones relacionadas con la sistematizacion hidro
logica y la conservacién del suelo, respecto de las cuales preve
solo la consulta a las regiones. También se reservan al Estado
las funciones referidas a la protecciéon de la naty raleza, ambiio
en el que la region puede, gin embargo, intervenir, siempre que

sea en forma no contrastable con las acciones del Estado (111),

En definitiva, y a modo de conclusidén, puede decirse que la re-
gidn es competente en materia de ordenacion del territorio; en
otras palahbras, y quizas con mayor contundencia, a la region,
como con cierta solemnidad sefialan los Estatutos de las regio-
nes ordinarias, le corresponde la responsabilidad directa de la
intervencion publica en su territorio. Este papel de la region,

que deriva de los propios preceptos constitucionales, ha sido re-
cientemente reconocido por la legislacion estatal, Y concretamen
te por las normas que regulan la transferencia de funciones a lag
regiones de estatuto ordinario, que, no obstante se apartan en cier

tos aspectos de las orientaciones consgtitucionales.

]
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NOTAS

RODOTA - Funzigne politica del diritto dell'economia e evalui-

tazione degli interessi realizati dall'intervento pubblicg en L'uso

aliernativo del diritto Bari 1973 p. 231.

Sobre el principio de igualdad consagrado en el articulo terce-

ro existe una amplia bibliografia, vid ESPPOSITO Eguaglianza e

giuslizia nell'articolo 3 en "la Costituzione" p.75 PALADIN El

principio costituzionale d'eguaglianza Milan 1965, ROSSANO

I'eguaglianza giuridica nell'ordenamento costituzionale Napo-

les 1966.

CALAMANDREI La crisi della Giustizia en '"La crisi del dirj-
tto'' Padua 1953 p. 267.

POTOTSCHINING I pubblic: servizi Padua 1984 p. 81,

EXPOSITO "'Gli articoli 3, 41 e 43 della Costituzione e le

misure legislative e amministrative in materia economics en

Giur. Cost. 1962 p. 55

MIELE - Intervento en "Convegno internazionale sulla pla-
nificazione regionale e provinciale', - Passo della Mendola
3.7/10/1955, p. 142

vid. por ejemplo, las observaciones de BENVENUTI, Risul -

tatl e prospettive dell'attivitid regionale en "Atti Primo Con-
vegno Studi regionali” p. 473 ss. Asimismo, ENTRENA-
CUESTA op, cit. p. 78-79.

POTOTSCHNING - 1 pubblici, p. 215

PREDIER] - Pianificazione, p. 153 ss.




10.

11.

i2,

13.

Ibidem p. 160,

SPAGNUOLO VIGORITA - Attivitd economica privata e
potere amministrativo I Napoles 1962 p. 70

En relacion con los entes locales, los criterios utilizados
para examinar su intervencion en las actividades econdmi-

cas han llevado a las giguientes conclusiones -

CARABBA - L'intervento degli entes locali nella econémica

Roma 1966. Estudia la municipalizacion de servicios publi-
cos vy la intervencion del municipio en materia urbanistica.

BORSI - Le funzionc del Comune italiano en Trattato di

diritte amministrativo di Grlando'' vol. il parte II p. 541 in-
cluye como "actividades municipales relativas a la vida eco-
nomica de las poblaciones'' las relaciones con produccion;
comunicaciones, policia rural, policia comercial, beneficen

cia y previsidén social. GIOVENCO - Gli interventi del co-

mune nell'economia Milan 1963 trata de las obras piblicas

de los municipios, de los planes urbanisticos, de la munici
palizacién, de las intervenciones en el comercio y de 1a in-

tervencion en el consumo.

Recientemente 8e ha relativizado la exigencia de la emana-
cion de las normas de actuacion de los Estatutos especiales.
Las condiciones para que puedan ejercerse las funciones re
gionales, sin previa emanacion de las correspondientes nor
mas de actuacion son, segin ha ido puntualizando la Corte
Constitucional, que la norma eatatutaria atributiva de la
competencia contenga ''una puntual precision de la esfera

de competencia atribuida a la region' (sentencia n. 74 de
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1969 y 95 de 1971) no necesitando "ulteriores intgraciones' {gen-
tencia 74 de 1968) o ""especificaciones' (sentencia n. 138 de 1959)
y giempre que el ejercicio de lssampetencias regionales no inci-
da, ni. afecte el interées del Estado (gentencia n. 150 de 1969}, ni
en todo caso ''turbe' o "impida' la proteccion de los mismos inte-
reses, ni se presente de hecho la exigencia de una "armonizacién'
de las competencias' estatales y regionales (sentencia n, 13& de

1969) {BASSANINI). Relazione al Convegno sobre 'il trasferimen-

to delle funzione anminigtrative delle Stato alle regioni a statuto

s

En los diversos decretos de transferencia de funciones se dice que
dicho traspaso se refiere ''a todes las funciones administrativas en
tre las cuales estan comprendidas las conceriientes’ y sigue la enu
meracion, o, que afecta "'entre otras, a las funciones administrati-

vas estatales concernientes''.

Los decretos de transferencia excluyen tambien del traspagso las de
nominadas funciones conexas. Agi por ejemplo, en €} decreio n. 11
de 15 de enero de 1972 sobre transferencia de poderes en materia

de agricultura, el articulo 5 dispone :

" Continllan invariadas las atribuciones de los organos

estatales en materia de defensa nacional, de seguridad
publica, de policia judicial de seguridad de ias instala-
ciones y de las condiciones de trabajo asi como aque-

llas otras que, aunque siendo ejercidas en relacion con
las actividades a que se refiere el presente decreto, s«
refieran a materias no comprendidas en el articulo 117

de la Constitucion''.

VOLPE - Autonomia, p. 120 ss., en especial, p. 124. Tambien
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BERTI Transferimenti di finezioni e tragformazioni funzionali:

il Ministero di Turismo en "Riforme regiomale e organizzazione
de; Ministeri' - Milan 1971 p. 45,

CHELD - Agricoltura e regioni: premisse costituzional; en Rs v,

Dir. Agr. 1971, p. 741 - 2.

CASETTA - Agricoltura e foreste en ""Studi preliminari" p. 232,

MIELE - Sulla competenza legislativa delle repioni in materia di

agricoltura e foreste en Rev. Dir. Agr. 1971, p. 758-760-1

CHEL! - Agricoltura, p. 741-2. ANDREAN[ - Aspetti problema-

tici della programmazione regionali in materia di agricoltura, turis -

mo € assistenza sanitaria en "Regioni e organizzazione anministra-

tive'. Florence 1871, p. 406 ss. GALLINA . Le Regioni e Magri-

coltura. Il trasferimento delle Regioni delle funzioni anministrative

statalo en Foro Amm. 1971 III, p. 324, CASSESE - Le Hegioni nel

governo dell'agricoltura en 'Agricoltura e Regioni' 1971 n. 2 p. 39 ss.

CESARETTI - MANCO - ]Il problema del trasferimento delle com -

petenze in materia di agricoltura dallo stato alle Regioni, Properte

per uno schema di deregno di legge-cornice en "Riforme regionale

e organizzazione', p. 177 ss.

CHELI - Agricoltura, p. 736. CESARETTI - MANCO - op. cit.
p. 181.

CASETTA - Agricoltura, p. 232-3. Los elementos del complejo nor
mativo anterior utilizados por este A. Bon el R.D. n. 489 de 29 de
marzo de 1941, de reorganizacion de log servicios del Ministerio de

Agricultura y bosques, el articulo 2135 del Codigo Civil, que se re-
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fiere al empresario agricola y el articulo 38 del ratado institutivo
de la Comunidad Economica europes, ley n. 1203 de 14 de octubre
de 1957,

vid. Concretamente en relacion con la competencia regional en ma-
teria de agricultura : CARBONE - Regioni, p. 334 ss. ROMAGNQL] -

Stato, regioni e norme comunitaire in materia distructure agricole

en [' dir. dell'ec, 1970, p. 537 g8. La programmazione in agricol-

tura: limiti di competenza in relazione del'interesse comunitario en

Riv. Dir. Agr. 1971 p. 813 gs.

BASSANINI - 1l trasferimento, p. 87 nota 100 bis entiende, gin

embargo, que también en orden a las ''decisiones', las delegaciones
de funciones estatales a la region se refiere solamente a aguellas que
tengan por objeto las estructuras agricolas: en la pp. 86 a 89, este A.

critica 1a opcion realizada por el decreto de trasferencia en cuestion.

CASETTA - Agricoltura, p. 244, MIELE - ult. op. cit. p, 769,

distingue entre estructura del fundo y condicién del fi.ndo en el que

deberia esiudiarse ia produccion,

CASETTA - op. cit. p. 236,

FALADIN - Diritto, p. 118.

Por ejemplo, la ley n. 11 de 11 de febrero de 1971 que establecia la
nueva digcipiina dcli arrendamiento de fincas risticas atribuia a los
Consejos regionales la facultad de fijar, segun tas exigencias de ca
da region, los coeficientes de multiplicacion' de los ''canones de
arrendamiento equitativo’. Actualmente esta ley es, sin embargo,

inaplicable a resultas de una decision de la Corte Constitucional de-
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clarando la ilegitimidad de algunos preceptos . En el nuevo texto en
estudio en el Parlamento se mantiene la intervencion regional. Por
Otra parte, la jurisprudencis constitucional ha venido acogiendo una
pogicion intermedia segin la cual, salvando la gupremacia de la le.
gislacion estatal, se permite al legislador regional intervenir con

propias medidas derogatorias cuando gea oportunc en consideracion
de particulares Y transitorias situaciones locales. Sin embargo, 0l-
timamente parece adoptarse, como ya se ha indicado en lg Primera

Parte, una orientacién mas restrictiva.

l.a materia de colonizacién {(bonifica) esta regulada por el Codigo Ci-
vil - articulos 857 a 865, Y eapecialmente por el real decreto n, 215
de 13 de febrero de 1933, que constituye la normativa fundamental,
dado el caracter practicamente formal de log preceptos del Codigo.
Es preciso distinguir entre obras de colonizacidn y obras de mejora
fudiaria. "Las obras de colonizacion son lag que se llevan a cabo en
base a un plan general de trabajos ¥y actividades coordinadas, con re
levantes ventajas higiénicas, demograficas, econbomicas O 80ciales
en "comprensorios en que existen lagos, estanques, tierras pantano-
Sas, o constituidos por terrenos montafiosos descompuestos, o bien
por terrenos extenmivamente utilizados, por graves causag de orden
fisico y social, vy susceptibles de una radical transformacian del or-
denamiento productive". En cambio, las obras de mejora ' ndiaria
"son las que se llevan a cabo pars ventaja de uno o mas fondes, inde-
pendientemente de un plan general de colonizacion'. Naturalmente,
no puede concebirse la colonizacion 8ino en relacion con un territo-
rio y seglin un plangeneral. E) territorio tecnicamente se denoming
comprensorio. Pueden clasificarse en dos categorias, pertenecien-
de a la primera los que pregentan excepcional importancia, especial

mente a fines de colonizacidn,
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Il plan general de colonizacion "contiene las lineas generales del
proyecto de las obras de competencia estatal y las directrices funda-
mentales de la consiguiente transformacion de la agricultura, en
Cuanto sean necesarias pera realizar los fines de la colonipacion v
para valorar sus previsibles resultados economicos y de oira natu
raleza’. La ley prevée también los tipos de obras y cargas a reali-
zar por los propietarios para la gestion de uno Yy otro tipo de reali-
zaciones. Asimismo se preve la constitucidon de consorcios de pro-

pletarios con notable intervencidn publica en su funcionamiento,

CASETTA - Agricoltura. p. 245.

El articulo 45 de la Constitucién dice : "La Repiblica reconoce la
funcion social de la cooperacion con caracter de mutualidad y sin
fines de especulacion fundada. La ley promueve y favorece su incre-
mento con los medios mas idoneos y asegura, cen los controles opor

tunos, su caracter y sus finalidades'.

CASETTA, - op. cit. p. 248. Lae entidades de desarrollo —a;grfcola
fueron instiluidas en base a la regulacion prevista en el D, P, .

n. 948 de 13 de junio 1962, publicado en actuacion de la delegacidn
contenida en el articulo 32 de la ley n. 454 de 2 de junio de 1961, 1i-
gimen que ha sido modificado posteriormente, en especial por las
normas dictadas en virtud de la nueva delegacion al gebierno previs-
ta en la ley de 14 de julio de 1965: sus funciones abarcan varios .-
pectos, de sde la experimentacion y asistencia técnica, hasta la in-
tervencion directa en el proceso productivo agricola, o en su comer-
cializacion. Algunos son continuacién de entes gue existian previa-
mente y han sido adaptados a la nueva normativa, Asimismo varios
de ellos ejercen sus funciones en circunscripciones definidas segun

sus condiciones agricolas y extendiendose por zonas de regiones po-
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36,

37.

38.

39.

40.
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liticas diferentes. vid. también PESCE - L'azione degli enti di svi-

luppo nel quadro dell'ordinamento regionale en INEA-ISAP "Agricol-

tura e Regioni" 1971, n. 2 p. 56 ss.

CESARETTI - MANCO - [1 probleme«, p. 187

vid, STANCANELLI, I Consorzi nell diritto anministrativo. Milan
1863,

vid, altimo epigrafe del capitulo quinto.

TRIMARCHI - Le disposizioni p. 346,

Respectivamente D.P.R. n. 789 de 7 de mayo de 1948 y n, 327 de 19
de marzo de 1950,

Articulos 2, ultimo parrafo del D.P.R. n. 789 de 1948 v art. 7 del
D.P.R. n. 327 de 1950,

D.P.R. n, 1116 de 16 de agosto 1965.
D.P.R. n, 574 de 30 junio 1951.

TRIMARCH! - Le disposizioni, p. 351

Sobre las atribuciones regionales en materia de crédito Y comercio,
pueden verse los apartados correspondientes de este capitulo. En re-
lacion con la intervencidn regional en materia laborai, la Region sici
liana concurrente en orden a "legislacidon social”, relaciones de traba
jo y asistencia social, observando los mismos establecidos por las

leyes del Estado' (art. 17, 1}; la Region sarda, competencia integrat;
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va en orden a "trabajo, prevision, y asistencia social (art. 6, b); el
Estatuto de la Region Trentino-Alto Adige atribuye a las provincias
competencia legiglativa de caracter concurrente en materia de califi
cacion profesional y colocacidn (art. 12, 4 y 5); finalmente, la region
valdostana puede emanar normas de integracion de la legislacibn esta

tal 1a ''previsidén y seguros sociales' (art. 3, h)

Art. 1 letra p. D.P.R. de 11 de enero de 1972 y art. 2 D.P.R. n. 1627
de 24 de noviembre de 1965; este ultimo contiene lag normas de actua-

cion en materia de pesca pare la region sarda.

Concretamente la limitacion de 1s competencia de la region valdosta-

na en materia de mineria, referida 80lo a la regulacion de su uso, se
explica porque en esta region las minas no integran el demanio regio-
nal, sino que le han sido dadas ""en concesidn gratuita por noventa y

nueve aflos'’, segln se desprende del articulo 11 de su Estatuto.

PALADIN - Diritto, p. 121, En igual sentido, COPPA Regioni e
artigianato relacion en el Congreso nacional sobre "Artesania y Enie
region'’. Florenc. 9-10 mayo 1970 publicado en I Comune Democra-

tico 1870 n. 3 p. 49 sK. y concretamente p. 51,

GASPARR] - Schema di disegno di legge en "Studi preliminari'
p. 181.

Consiglio Regionale Lombardo. QLservazioni sugli schemi del decreti

delegati concernenti il trasferimento di funzioni amministrative stata-

li alle Regione a statuto ordinario. Milan 1971, p. 168.

GASPARRI - Schema, p. 195,
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Ibidem - p. 190,

MARTINES - Intervento en'iil traferimento delle funzioni” cit. p. 7

En el texto actual del Estatuto del Trentino-Alto Adige se preve, en
materia hidroeléctrica la intervencion de las provincias en el proce
dimiento de concesion de aprovechamientos y la entrepa por log bene
ficiarios de determinadas cantidades de energia eiéctrica, en forma

. - Y Id ) » . P
gratuita, para servicios publicos y usuarios a determinar con ley pro

vincial (art. 9 y 10),
Vid 1os estudios citados en la nota 36 del primer capitulo.

GUERRA - l.a competenza amministrativa Jelle regioni en tema di

trasporti en "Esperienza Anministrative'' n. 6 Dic. 1970 -. 57. Por
una configuracion funcional, el Consejo regional Lombardo. Obsgerva-

zioni, p. 31

GIANNINI - Tranvig e autolinee di interesse regionale en Studi preli -

minari, p. 112 donde cita expresamente el articulo 4 del decreto so-
bre normas de actuacion del Estatuto de la region siciliana n, 1113 de
17 de diciembre de 1953,

Sobre los tramsportes terrestres, GIANNINI, ult. op. cit. p. 113-114,
Sobre la navegacion en aguas interiores, BENVENUTI - Navegazio-

ne e porti lamati en "Studi preliminari'' cit, p. 1563 ss.

Sin embargo, pronunciaba a favor de su inclusion, GIANNIN] ilt. op.
cit. p- 119,

Sobre este punto, TRIMARCHI - Le disposizioni, p. 329 ss. GTANNINI,
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58.

60.

61.

62.

63.

ult. op. cit. p. 114 ss. para una recongtruccion de la legiglacion

anterior al iraspaso de funciones,

BENVENUT1 - Navegazione, p. 166-7

Sentencia n. 43 de 27 junio de 1958,

Art, 30y 31 del D.P.R, n. 574 de 1951 y4 ¥y 7T D.P.R. n. 1113 e
1953,

Art. 32,1 D.P.R. n. 574 Trentino Alto Adige; Art. 4,2 D.P R, n.
1113 Siatra; Art. 1,1 D.P.R. n. 833 Frioli-Venezia Giulia;

Ademas de los textos citados en las notas anterioreg, sobre las atri-
buciones regionales en materia de transportes, vid. el cuadernc ISLE

Trasporti e Regioni Milan 1973, en especial el estudio DUNI La com-

petenza regionale en tema di trasporti. Profili giuridici MARZOTTO -

Regione e trasporti en ''Impress Piblica' n.8, 9, 10 de 1870;

BENCINI - Il ruolo delle regioni per una nuova politica del traspor-

ti en il Com. Dem. 1971 n. 6 p. 16.; ANTONINI - IL.e competenze

regionali in materia di trasporti en ""Esperienze Anministrative' Dic,

1969 n. 6 p. 44 a8; ACCURSO-RAGAZZINI - l.'intervenio de (o-

muni in materia di trasporti pubblici su strada nel quadro dell'ordi-

namento regionale en R.T. D, P, 1971 p. 485 ss8.

TRIMARCHI, Le disposizione, p. 322; vid. tambien ANDREANI.
Aspetti, p. 493

BENVENUTI, Turismo e industria alberghiera en ''Studi preliminari”
p. 97.
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60,

66.
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70,

71.

72.
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ANDREANI - Aspeti, p. 494 ss.

D.P.R. n. 6 de 14 de enero 1872,

PALADIN - Diritte, p. 111.

BENVENUTI - pp. cit. p. 100.

D.P.R. n. 510 de 9 abril 1956 Sicilia; D.7*.R. n. 354 de 27 mayo,
Trentino Alto Adige; D.P.R. n. 1531 de 14 nov. 1965, Cerdena;

D.P,R. n. 1116 de 26 agosto 1965, Friuli Venezia Giulia

Sobre el tema ''turigmo y regiones'' pueden consuliarse las actes

del convenio promovido por el I.S. L. E, Regione ¢ turismo. Milan

1972, Tambien BERTI. Trasferimento en "Ri‘orra regionalie & ar-

ganizzazione dei Miuigteri",

VIGNOCCHI - Fiere e mercati en ''Studi preliminari cit, p. 51
tambien OTTAVIANO - PIRAS La disciplina del commercio in
Italia, Madrid 1973, p. 17-39, en especial 20-1 y 22-3.

VIGNOCCHI - op. cit. p. 53.
Ceonsiglic Regionale Lombardo op. cit. p. 164,

Decreto n. 7 de 15 enero 1972 gobre trasnferencia a lag regiones
de estatuto ordinario de las funciones administrativas egintales en

materia de ferias y mercados, art. 1.

Sobre la nueva disciplina del comercio, vid, DISTILO - La nuova

disciplina per 1'attivith commerciale en N. Rass. 1972 p. 52 8. y

431 88.
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Sin embargo, la Corte Constitucional en la serfericia n. 138 de 18972,
incidentaimente ha afirmado que (''a las Regiones les corresponden

poderes inherentes a ferias y mercados de nivel (maximo) regional’

TARDIVO - Potestd normativa e anminisirativa delle Regioni in te-

ma di credito e risparmio en "Risparmio’ 1971 p. 1403. Sabre el {o-

ma ''Regioni e Crédito' puede verse un niimero extracrdinario de Iz

revista "Politica e economia' editada por el C.E.S.P.E. Roma 1872

Sentencia num. 58 de la Corte Constitucional de 24 de nov. de 1458

en Giur. Cost. 1958 p, 883,

Respectivamente D.P.R. n. 1133 de 27 de junio de 1852: D. R, P,
n. 871 de 30 de octubre de 1969; y D, P, R, n. 2592 de 15 de noviem-
bre de 1952,

Sentencia n. 58 de 1958 citada p. 883 - 4,

Pueden citarse, entre otras, el Credito Industrial Siciliano (C.1.5.}
constituido en virtud de la ley n. 298 de 11 de abril 1953 cuyo estatu-
to fue aprobado por decreto ministerial de 3 de septiembre de 1966, pa
ra cuyos drganos de gestion la Regidn nombra algunos miembros, y

el Banco de Sicilia, cuyo estatuto fue aprobado por decreto ministe-
rial de 19 de mayo de 1951, el Coneejo de Administracién del cual es
nombrado por el Ministerio del Tesoro de acuerdo con el Presidente

de la Region.

Destaca este aspecto, atribuyendoles un valor definitorio para la
trasnferencia de funciones a las regiones ordinarias, MANCOPAC(I,

Trasferimento delle funzioni in materia di urbanistica, di viabilitd dJi

acquedotti e di lavori pubblici, d'interesse regionale in 3*tuazione
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delltart, 17 dellal, n. 281, 1970 en "Riforma regionale € organizza-

zione'' p. 204.

In sentido amplio corresponde al termino italiano: opera pubblica.

En sentido estricto: lavori pubblici.

GIANNINI - Lavori pubblici en "Studi preliminari’ , p. 155-6

GIANNINI - Viabilitd en''Studi preliminari' p. 127.

En este sentido, articulo 6 del correapondiente decreto de traspaao de

funciones,
GIANNINI - Acuedaéti en 'Studi preliminari’ p. 144,

Asl, segin el decreto de traspaso de funciones corresponden a las regio
nes las funciones en orden a "las obras hidraulicas de la cuarta y guin
ta categoria (art. 2e} En el Bstatuto del Trentino se atribuyen a las
provincias las de tercera, cuaria y quinta categorias {art, 11y 24),
mientras en el del Friuli-Venszia Giulia se realiza una atribucién s¢
mejante a la del decreto de transferencia. También responde al crite
rio de la importancia de le funcion la reserva al Estado de la titulari-
dad de las "intervenciones extraordinarias en obras de urgencia rela-
tivas a calamidades de extension y de entidad particularimente graves’

fart, 8 1},

En base a este criterio el decreto de traspaso atribuye a las regiones
competencia en relacion a las "instalaciones fijas de mercados loca-
les” {art. 2, ¢, n. 4) o "en general las obras publicas inherentes s las
Regiones " (art. 2,n), mientras se reservan al Fstado "las obras publi

cas concernientes a gervicios estatales' (art. 8, b) o "'las obras publi-
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cas concernientes a servicios estatales’ (ari. 8 h) o "las obras pu.
blicas directamente conexas a la actuacion de planes o programas
estatales dirigidos a la satisfaccion de intereses nacionales o de va

rias regiones’ (art, 8, m).

89, - Sobre este tema, MANCO-PACI Trasferimicnto, especialmente en

cuanto a la necesidad de una definicion dinamica.

90, - Articulo 14, s, con caracter exclusivo para la cegion siciliana; art,
4, e con caracter concurrente para la region surda; ari. 4, 4y 11,22
con cardrter exclusivo para la region y la provincia respectivamenir
en el supuesto del Trentino-Alto Adige; art. 5, 11 con caracter conen
rrente para la region Friulinana; y art. 3, ¢ con caracier concurren

te para el Valle de Aosta,

91. - PALADIN - Diritto, p. 114-5.
92. - Al respecto, vid. E. SALZANO Case, urbanistica ¢ poteri Jocali

Roma, 1971,

93, - GIANNINI - Lavori, p. 157,

- DUP.R. n. 878 de 30 jirlio 1950 consideraba obras piblicas de inte-
res nacional las grandes derivaciones de aguas publicas v la sis'e
matizacion y mantenimiento en valles ¥y montanas de los cursos do

agua,

uh. - D.P R, n. 1116 de 26 agosto 1965 sobre normas de actuacion doi
Fstatuto preve, articulo 28, que "cuando las pequefas derivaciones
a las que se¢ refiere el articulo 6§ del texto tnico n. 1775 de 11 di-
ciecmbre de 1933 interesen aguas pertenecientes rambicn a cuencas

hidrograficas no comprendidas en el territorio de la Region, las alri
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buciones que corresponden a la Region son ejercidas de acuerdo con
la autoridad estatal competente. Se prevé tambien una participacion
consultiva de la region en las concesiones de derivacion Y las autori-

zaciones provinciales de aguas de competencia estatal.

E]l Estatuto de la region valdostana integraba en el demanio regional
las aguas piblicas para regadio y uso potable, mientras para el res-
to de las aguas piblicas establecia una concemidn gratuita en favor

de la region por 99 afios exceptuando las concediias en aquel momen

to, pudiendo la region realizar sub-concesiones {art. 5, 7 y 8).

En el texto vigente del Estatuto del Trentino-Alto adige se dispone

la participacion de las provincias en el procedimiento establecido pa
ra la concesion de grandes derivaciones para uso hidroelécirico {arg,
9 y 10). Asimismo, se dispone que los concesionarios de estos apro

vechamientos proporcionen determinadas cantidades de energia a las

provincias {art. 10).

Los planes territoriales paisajistas estan regulados por la Ley n. 14y%

de 29 de junio de 1939 articulo 3.

Las funciones de los organos del Ministerio de Instruccién Piblica
relacionados con la actividad urbanistica estan regulados especial-
mente por la L.ey n. 765 de 6 de agosto de 1967, Sin embargo, la Cor
te Constitucional en la sentencia n, 141 de 24 de julio de 1972 afirman
do que el traspaso de las funciones relativas a los planes paisajisti-
cos se basa en la inescindibilidad de lajplanificacion urbanistica, nie
ga que deban considerarse traspasadas las deméas funciones de tutela
de las bellezag naturales atribuidas al Ministerio de Instruccibn por
la Ley n. 1497 de 1939, ya que '"'tales bienes se mantendran diferen-

ciados de los tutelados mediante la disciplina urbanigtica", vid, Noia
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de A. ROMANO sobre esta mentencia en "Regioni'' n. 1 1973 p. 99 ss.

.- Asi, en el apartado f} del articulo 1) del decreto n. 8 sobre "la apro-
bacion de los planes de reconstruccidon de los nlcleos habitados daria
dos por efecto de guerra', o en el apartado f) sobre la "aprobacion
de los planes de las zonas destinadas a la vivienda econérnica y popu-
lar (ley n. 167 de 18 de abril 1962 y nuevas modificaciones}''. Por lo
demas, en forma especifica, en el apartado ¢) se dispone el traspaso
de "cualquier otra furcidon administrativa ejercitada per los &rganos

centrales y periféricos del Estado en la materia del presente articulo'’.

10:r, - Apartados: b), ¢}, d), g), h), del articulo 1.

regolatori urbanistici nella teoria diuridica dell'urbanigtica Padua

1962, PACELLI La planificazione urbanistica en "Atti del VII Con-

vegno di Studi di scienza dell amministrazione ' Milan 1962 p, 37,
COBCOLLUELA MONTANER - El sistema de planificaciébn urbanis-
tica en el Ordenamiento italiano R. A, P, 1967 p. 229.73  Scobre regio

nes y urbanismo, vid Istituto ligure di ricerche economiche e socia-

i {I.1.. R. E.S.) Regione e Urbanistica Genova 1972; GESSA I.a digci-

plina urbanistica nel rapporio tra competenza dello stato e delle regio -

ni a statuto ordinario en "Foro Amm." p. 349 ss.

10 .- Apartado a) del articulo 12,
No hay normas especificas en la regién siciliana.
El articulo 56 del D.P.R. 19 de mayo 1249 n. 250 establece que la re-

gion sarda elabora el plan territorial de coordinacion, pero 8w aproba

cion corresponde a drganos eststales. En el Friuli-Venezia Giulia el
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articulo 23 del D.P.R. n. 1116 de 26 agosto atribuye & la reygion la
aprobacion de este plan, previo informe del Ministerio de Obrag Pi
blicas. En el Trentino-Alte Adige el articulo 37 del decreto n. 547
de 30 de junfo 1951 establece que los planes territoriales de coordi-
nacion que no excedan del territorio de la provincia son aprobados
con leyes provinciales, loa que excedan son elaborados por la region

Y aprobados por los competentes organos estatales.

CAMPOS VENUTI La &dministracion del urbanismo Barcelons 1971

P. 133. Trad. de la edicibn original en italiano, Amministraro l'yr-

banistica Milan 1967,

Puede ser un ejemplo lo que dispone el Estatuto de la region Tosca-
na al indicar las finalidades Principales de la regién en el artiéilo
cuatro. La region ''garantiza que la ordenacisn del territorio esté
dirigida a la defensa de la naturzleza, de la salud y de las condicio-
nes de vida de las generactones actuales y futuras, promoviendo la
realizacion de una justa relacién entre ciudad y campo, subordinan-
do a estas necesidades las intefvenciones relativas a las obr as de in
teres publico, a las localizaciones humanas y de lag actividades pro
ductivas; la regién interviene para defender el suelo y log bosques,
para regular las aguas, para prevenir y eliminar las causas de con-

taminacion',

BERTI - Polftica del territorio e ruole di governo della regione en

"L.a regione e il governo del territorio' Milan 1972 pP. 25. Varios au
tores han seflalado la ordenacion de] territorio como uno de los come

tidos constitucionales primarios de la region. Asi{, GIANNIN] . L'es-

perienza regionale all'aprile 1971 R.T.D.P. 1971 pP.. AMATO -

Intervento en '"Via italiana delle regioni, p. 29-30: la region es el en

te "al que se refieren esencialmente las funciones piblicas relativas
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100,

107,
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114,

a la ordenacion del territorio y a la erogacion de los servicios que
interesan a la colectividad regional''. O mas concretamente. -

A, ROMANO en la Nota citeda afirms que "a las Regiones parece
que deben considerarse atribuidoe todos los poderes de determinsa-
cion de la "ordenacion del entero territorio y de ahi del ambiente

en general'., Si hay aspectos relevantes al fespecto que el Estado
pueda ligitimamente reservarge a causa de una lagunosa articula-
cion de la enumeracion del articulo 117, estos deben considerarse
como excepciones al principio: ¢ceine tales no estan en disposicion de

invalidar la potencial generalidad de las atribuciones regionales''.

CARETTI - Programmazione urbanistica regionale en "Regioni e

organizazione amministrative' , cit p. 472

PASTOR! - l.e atribuzioni regionali attinenti al territorio en La

Regione e il governo del territorio cit p. 56
BERT! . Politica p. 42-43
Articulo 9 decreto n. 8 de 1972,

TORRANI - Dalla disciplina urbanistica alla politica del territorioc

en ''La Regione e il governo del territorio', p. 23
g g P

Art, 4 letras g) y h) del decreton, 11 de 15 de enero de 1872. El
egtablecimiento de estas reservas a favor del Estado responde en
parte a razones de continuidad con la anterior orientacion de regu-
lar determinador aspectos & traves de planificaciones especinles.

Como ha indicado PASTORI, en Le atribuzioni regionali attinenti al

territorio en "La regione e {1 governo del territorio' p. 50, "Es inne

gable que la politica del territorio antes de la constitucion de la re-
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gion estaba dividida entre un doble orden de opciones territoriales
escagsamente coordinades: las adopiadas en los varios locales eco-
nomico-sociales por el Estade... ; las operadas por los entes loca

les a través de propios poderes en materia urbanigtica".



CAPITULO OCTAVO

PLAN Y REGION : PLANTEAMIENTO GENERAL



1, - Planteamiento general.

2. - Il Plan en la Constitucion italiana.

3. -  La ley como forma de la planificacion y ley regional.
1. - Consideraciones iniciales

En el tema de la planificacion ha cristalizado en gran parte la
problematica de la intervencion publica en la economia, entre
otras razones porque en el mismo se reflejan las diversas ver
tientes del papel de los poderes publicos en el proceso economi

co.

La planificacion, como modo de ordenacion de decisiones publi
cas en el tiempo y el espacio, tiene un campo de aplicacion mas
alla de las actividades econdémicas, o de la accion urbanistica,

aunque naturalmente es en orden a la regulacion de la economia

que tiene una precisa significacion,

Como las modatidades del meétodo de la planificacion (1) son ido
neas para encauzar la resolucion de la diversidad de los intere-
ses publicos, que en las organizaciones publicas actuales, pre-
sentan una gran heterogeneidad, no puede extrafar que el tema

de la planificacion se haya convertido en un tema paradigmatico

para comprender el papel de la region en el sistema organizati-
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vo italiano., Naturalmente, en relacion con la intervencion re-
gional en la econon:ia constituye un tema central. I'n realidad,
tal y como hemos puesto de relieve en la Introduccion, la rela
cion entre plan y region se ha convertido en uno de los aspec-
tos mas importantes para el estudio de los principios de auto-
nomia y descentralizacion ya que, muchas veces, la misma apa
ricion de formulas regionales ha estado relacionada con las ne-
cegidades planteadas por el procedimiento de planificacion (2).
Concretamente, se ha indicado, por ejemplo, que algunas cxi-
gencias del desarrollo economico s0lo pueden satisfacerse a
traves de una planificacion regional : asi la coordinacién de las
intervenciones destinadae 2 activar un proceso de desarrollo en
una zona o un sector determinados, o la ordenacion del desa rro
lo economico en sus manifestaciones espaciales a Iin de asegu-
rar una racionai organizacion de las actividades publicas y pri-

vadas, (3)

Ahora bien, si bien es verdad que estas exigencias del actual
proceso econdmico influyen en la estructura de la organizacidn
del poder, originando la necesidad de establecer aparatos ido-
neos para servir a las exigencias de la planificacion economica
en orden a crear niveles de accidn regional, no es menos cier-
to que existen técnicamente varias posibilidades que responden
a objetivos politicos completamente diversos y que, naturalmen
te, el dato constitucional constituye un ineludible punto de parti
da, En otras palabras, ''la necesidad de articulacion regional
en el proceso de planificacion no parece que pueda discutirse,
salvo, bien entendido, el debate sobre las competencias, sobre
los instrumenios de actuacion de estas competencias, sobre la
funcionalidad de la esiructura regional y sobre la modificacion

de la centralizacion de las funciones y de los cometidos que la

kit



plenificacion hace asumir a las regiones’ {4). La eleccidn del
tipo de urganizacion regional constituye actualmente una cues-
tion ceniral, En cierto sentido, "podria decirse, con una iina-
gen, que el problema descentralizacion - planificacion repre-
suenta de heche, en las instanciasg fundamentales, la dltima ver

sion de ta cldsica exigencia de la division de poderes'' {3},

No insis:imos 1m1as ¢n esta problematica general, contemplada,
por lo demas, en la Introducecion, para pasar a hacer hincapie

en como se concreta en el ordenamiento italiano, Como hemos
dicho, cuando existe, es preciso partir del daio constitucional,
In este orden de consideraciones, no hay duda que on el siste-
ma constitucional italiano la opcion sobre el lipo de organiza-
cion regional estd ya hecha. El esquema de planificacion debe
partir precisamente de la existencia de regiones auidnomas. No
puede prescindir de las mismas ni ignorar sus caracteristicas
fundamnentales, No vamos a repelir ahora estas caracteristicas
de la autonomia regional, Simplemente, pretendemos insistir

en esta condicion de autonomia de lag regiones italianas para re
clamar la atencion sobre lag consecuencias que de la misma se
derivan a la hora de fijar los procedimientoe y las formas de la
planificacion econdmica. En Italia nc ge trata, por itanto, de
Crear nuevas organizaciones como poporte para el desarrollo de
la planificacion. l.a Constitucién ha establecido ya las instancias
que pueden resolver las necesidades derivadas de la dimensién te
rritorial del plan, Tampoco es pPreciso preocuparse por las com -
petencias, los insirumentos de actuacion de las mismas o la fun-
cionalidad de las estructuras regionales, Estos parecen configu-
rados ya en la Constitucion y tienen ademas una vigencia real. En
fodo caso, lu provlematica reside en la insercion de la region en

el proceso de planificacion economica. En otras palavras, la pre
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sencia de las regiones en el esquema constitucional italiano y
su intervencion imprescindible en la planificacion econodmica
plantea la cuestion general de la compatibilidad o no entre pla

nificacion y autonomias territoriales {6).

Hemos senalado ya que una de las caracteristicas esenciales
del procesc de planificacion es su unitariedad, que no solo hay
que entender como un momento en el tiempo, sino tambien en
la vision dinamica, propia de la politica economica, enlazando
prevision y actuacidn, determinacion de programas y accion
coyuntural, In este orden de consideraciones, es también un
iugar comun indicar los efecios centralizadores que derivan de
la planificacion economica {7), De hecho, las experiencias de
planificacion en paises semejantes a Italia han significado un ul
terior ceniralizacion de sus estructuras politicas y administra-
tivas cercenando log ambitos de competencias de las tradiciona
les entidades locales aumentando la intensidad de los controles
sobre la actividad, También en Italia pueden observarse ejem -
plos de ¢stos fenomenos, en relacién con las regiones de estatu
to especial. A ellos nos referimos en su momento. Ahora bien,
no se frat de un proceso ineluctable. Cabria decir mas exacta -
mente que gran parte de estos efectos centralizadores son mas
bien inherentes a un determinado planteamiento del proceso de
planificacion economica y a una determinada concepcion de las
autonomias locales, en el que la planificacion constituye un ing
trumento para resolver en términos, al menos implicitamente,
autoritarios las crecientes descompensaciones del sistema y las
autonomias locales cultivan el inviable papel de reductos exentos

Y temporales,

Evidentemente, la unitariedad de la planificacion contrasra, apa-



rentemente, con la "articulacion de las medidas de intervencion
publica en general, y de aquéllas relativas a sectores econdmi -
cos de forma especial, para las cuales el constituyente ha vlegi
do la sede regional y con la razon misma de las regiones, que
estriba en permitir a los organos democraticamente elegidos
por las poblaciones locales, valorar los desequilibriog, las dis
funciones y las deficiencias del sistema economico en el interior
de la region adoptando los instrumentos considerados mas ido-
neos' (8). Sin embargo, el contraste se produce mas bien como
consecuencia de opciones politicas diversas. Eso es, no es tan-
to una incompatibilidad entre planificacion y autonomia cuanto un
contraste entre una determinada concepcion del plan, que respon
de a unas coordenadas concretas, y una configuracion de las enti
dades no estatales del ordenamiento derivada de otras precisas

coordenadas,

Sentados estos puntos, no es posible, sin embargo, olvidar las
dificultades que indudablemente presenta el binomio planificacion -
regiones auténomas (9), dificultades queji.con referencia al ordena
miento italiano, no son ajenas a la ausencia de una conciencia exac
ta y concreta sobre este tema en la Constitucion. En el contexto
italiano, sobre la base de los textos constitucionales, hay que re-
currir a la propia dinamica institucional para lograr que, ni la pla
nificacion sea una palabra vacia, ni las autonomias politicas de las
regiones resulten un nuevo titulo honorifico {10). objetivo no impo -
sible porque en la planificacidén se ha visto también la Gltima posi-
bilidad de una aflirmacion real de las autonomias territoriales (11},
con tal que se supere la vision tradicional de las mismas y se acen
tue, en extension y profundidad, su planteamiento democratico; es
to es, que asuman su cometido de participacion real en el proceso

de 1a planificacion econdémica, En este sentido, la presencia de las
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regiones italianas tiene como base su caracter de entidad autono-
ma, cuya autonomia esta configurada como politica y esta consti-
tucionalmente sancionada. La doctrina, por lo demas, se ha ocu-
pado extensamenie de este tema, a fin de resolvar las varias in-
cognitas que alrededor del mismo se plantean (12). Autonomias y
planificacion, reguladas ambas en la Constitucion, aunque enfer-
ma vy separada pero con un idéentico significado de voluntad innova-
dora del régimen juridico anterior, conslituyen dos polos que es
preciso interpretar en forma sistematica va que, si es verdad que
el método de la planificacion esta previsto por la Constitucidon, es
verdad también que debe ser planteada segin los métodos y los prin
cipics de la autonomia que la Repiblica esta obligada a reconocer y
promover (art. 5 de la Constitucion). "'Las regiones entran de esta

forma entre los protagonistas naturales de la planificacion''. (13).

Asi pues, el principio de las autonomias y concretamente las regio
nes como organizaciones dotadas de autonomia politicas, con pode-
res v funciones garantizados por la Constitucion, condicionan las
modalidades y fundamentos de la planificacion econdmica. Podria
decirse que, mientras en paises como Francia la determinacion de
las estructuras regionales se hace en funcion de las modalidades
del plan, en Italia el planteamiento es en cierto sentido el inverso.
En este caso, es la existencia de las regiones autonomas lo que de
termina las caracteristicas de la planificacion econdomica. Se trata
de que la planificacion acepte y se acomode a los datos del ordena-
miento, segin perjuicio que la dinamica de la actividad publica-por
tanto, también de la planificacidon- modifique o transforme su confi
guracion real. Evidentemente, en aquellos ordenamientos que no
han incorporado el principio de las autonomias, para la consecucion
de los objetivos politicos que derivan del mismo sera necesario rea

lizar las reformas oportunas para que la dindmica de la planificacio
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no represente una disminucion de los niveles democraticos, sino
que se aproveche la oportunidad del plan para disponer las estruc-

turas organizativas alternativas.

En definitiva, planteando el tema en la forma sefialada, v concre-
tamente en el supuesto italiano, ''el problema no es planificar se-
gun opciones coherentes y metodos eficientes, sino planificar segin
opciones democraticas y a traves de instrumentos coherentes y eli-
cientes' (14). La planificacion, en este cortexto tiene menos senti
do como plan puntual e individualizado que como proceso en ¢l que
se entrecruzan las aportaciones, naturalmente con los linites, con
troles y poderes fijados por el ordenamiento constitucional, de los
diversos entes del ordenamiento, Estado y regiones {15). Esto obli
ga a considerar interdependientemente dos niveles, nacional y regio
nal, en la planificacion., Dos niveles que pueden reflejar diversas

orientaciones en ambitos y con la relevancia que le son propios.

A lo largo de las paquinas que siguen, desarrollaremos en detalle
los aspectos del tema de la planificacion y las regiones, tomando
en consideracidon también las experiencias que han existido y las
regulaciones que estan vigentes; la forma como se¢ concreta la in-
tegracion de las aportaciones regionales en el plan y la vinculacién
de eéste para las regiones; las planificaciones desarrolladas por las
propias regiones, También aqui, logicamente, se reflejan las tenden
cias que hemos visto al examinar las caracteristicas generales de
la autonomia regionales. Tambiéen, y con propia peculiaridad, se
plantean las lineas de las perspectivas futuras. En el fondo, en los
planteamientos alrededor de este tema se refleja, con especial ni-
tidez, las consideraciones realizadas contemplandoc la organizacion

federal: ""La estructura federal lleva consigo muchas desventajas
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para la planification y coordinacion de 1a politica nacional’, pe-
ro la alternativa "es entre un dificultoso federalismo, por una
parte, y la conocida estabilidad de una democracia cancillerista
y la presunta eficiencia de un estado adminisirativo, por otra

(186).

2, - El Plan en el ordenamiento italiano

La Constitucion italiana ha recogido la necesidad de establecer una
sistematizacion de las actividades econdmicas deearrolladas por

sujetos plblicos y privados incluyendo los principids de la planifi -

cacion en la ordenacion constitucional de las relaciones econdmicsas,

El parrafo tercero del articulo 41 de la Constitucion es,8 este res-
pecto,esencial ya que sefiala los elementos centrales que configuran
la planificacion econémica italiana (17). Fsta debe disponerse en
forma de alcanzar los fines mocialea que pueden deducirse '""con re-
ferencia formal e interna al sistems constitucional, cuyo comple-
jo normative es suficiente para permitir una interpretacion orga-
nica y comprensiva' (18). La planificacion tiene por objetivo, tan-
fo la actividad economica pablica, como privada (19), vV §e concreta
en una accion polftica de direccién y coordiracion de las mismas
(20). A este fin, prevé como instrumentos los programas y contro-
les (21). La Constitucién sefiala la ley como la forma juridica de

la planificacion. Mas concretamente, corresponde a la ley determi
nar los programas y controles e individualizar los fines sociales ha

cia los que aquéllos dirigen y coordinan lag actividades econémicas.

La amplitud con que en el articulo 41 esta contemplada la planifi-

cacion excluye toda interpretacion reductora de su alcance y cual-
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quier intento de circunscribir su regulacion solo a determinados
supuestos que contemplan en su totalidad los extremos enumera-
dos. En este sentido, son perfectamente relevantes a nivel juridi-
co, tanto las posibles planificaciones que contemplen solo la acti-
vidad econdmica publica , se refieren tnicamente a la privada, co-
mo los planes que ordenen conjuntamente actividades econdmicas
publicas y privadas, tanto si disponen para ello medidas cogentes

o si simplemente recurren & la incentivacidon (22). Asimismo, tan
to las planificaciones globales o generales como las parciales,

bien desde el punto de vista territorial o desde la perspectiva sec-
torial, tienen su presupuesto constitucional en el precepto a que
venimos refiriéndonos. Por otra parte, es de hecho posible, y aln
necesario, que la determinacion de los distintos elementos que cons
tituyen la planificacion se produzca en momentos distintos vy a traves

de distintos actos legiglativos cbligados entre sf,

En definitiva, se quiere poner de relieve la necesidad de no deducir
del tercer parrafo del articulo 41 de la Constitucion un determinado
modelo acabado de plan, sino sdlo y especialmente, los presupues-
tos para explicar las caracteristicas y alcance juridicos de las diver

sas medidas de planificacion que se producen en el ordenamiento.

Dado el diferente alcance de las varias posibles medidas de planifi-
cacion econdmica y las propias caracteristicas de la actividad de
planificacion, puede decirse que la planificacion se presenta como
un proceso articulado, en el que planificaciones sectoriales v terri-
toriales -con varias dimensiones se integran en un marco global,
globalidad a la que debe concederge 86lo un valor aproximativo, par
dos razones: en general, en paises en que existe propiedad privada

de medios de produccion y de cambio, una planificacion absolutamen

te global constituye un mito; y en particular, con respecto al ordeny



miznto italiano, una planificacion global ha de ser necesariamente
compuesta, en virtud del pluralismo legislativo previste por la

Constitucion {23).

3.- La Ly como forma de la planificacion y la Ley regional

L.a remision que el articulo 41, parrafo tercero, hace a la Ley
para la determinacion de los planes plantea de inmediato la cues-
tion de la reserva de ley y su significacidon en este contexto, para

de esta forma establecer la idoneidad o-no de la ley regional.

Podemos recordar aqui cuanto se dijo al tratar de la ley regional
en general. Como se puso de relieve la reserva de ley es actual-
mente, una ingtitucion no unitaria, cuyos perfiles hay que indivi-
dualizar en cada caso concreto. En este sentido hay que hacer refe-
rencia a la actual funciéon preponderante de la reserva de ley como
medio para la distribucion de la competencia del poder de direccidén
politica (24), evolucion, configuracion que va ligada a la superacién
del agnoscitismo estatal en materia econdomica. El articulo 41, 3 de
la Constitucion al senalar que corresponde a la l.ey la determina-
cion de los planes que ha realizado una atribucidon de competencia
del poder de direccion en materia de planificacion en favor del or-
gano titular norrmal de la funcion legislativa, esto es, del Parlamen
to (25}. Asi pues, reservando a la Ley la actividad de planificacion
econbmica se encarga a los 6rganos representativos la valoracion
comnparaliva de los intereses colectivos, solucion que por lo demas
responde a razones de oportunidad porque '"cuando mas fuerte se
demuestira de hecho, el contraste de intereses en orden a la siste-

matizacion de ciertas relaciones con ventaja colectiva, parece en-

tonces conveniente diferir al legislador no sclamente el planteamien



to remoto, implicito e indirecto, sino tambien precisamente la re
solucion, al menos de lo esencial del conflicto, a fin de cubrir los
disensos de fondo con la fuerza de la ley y la autoridad politica del

sujeto que la emana'' (26),

Es facil advertir que, planteada la cuestion en este sentido, no que
da practicamente espacio para una funcioén de garantia, que, en to-
do caso, tiene un valor accidental y no definitorio y que se manifies
ta en la necesidad de que programas, controles y fines para ser im
puestos a los particulares deban ser determinados en la ley sinper-
juicio de gue en el cuadro de les mismos la administracion dispon-

ga las medidas precisas para darles efectividad.

En definitiva, la remisidon que el articulo 41, 3 de la Constitucion
hace a la ley, supone esencialmente la atribucion del poder de di-
reccion en materia de planificacion a los organos titulares del po

der legislativo.

Esta conclusion,dado que las regiones tienen también en su ambito
y circunscrito por los limites dispuestos por la Constitucion poder
legislativo, nos permite establecer que, en la esfera de sus compe-
tencias, las regiones son asimismo destinatarias de la distribucion
de poder de direccion realizada por la Constitucion. Las particula-
ridades de la autonomia regional confirman cumplidamente esta ob
servacion. En efecto, la region, en el ordenamiento italiano, es ti
tular de poder de direccion politica, hecho que constituye, como
hemos dicho, un elemento basico para configurar su posicion en el
ordenamiento. Evidentemente, este poder de direccion politica se
manifiesta en los diversos sectores de su competencia. En concre-
to, la region, en ejercicio de este poder autonomo de direccion, de-
be procurar que ''los fines generalisimos establecidos por la Cons-

titucion o las leyes constitucionales se adecuen a las situaciones va
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riables en ei tiempo, io que signitfica previarnenie una aciividad
que determine el cuando y el como de su progresiva aciuacion'
{27%). Entre las normas constitucionalies relevantes a este respec-
10, debe tenerse indudablemente en cuenta el parrafo tercero del
articulo 4! que indica la necesidad de que las actividades economi
cas publicas y privadas desarrollen ‘'fines sociales'’, siendo log
planes los instrumentos para ello. La determinacion o progresiva
concrecion de estos ''fines sociales’' es necesariamente fruto de
una actividad de direccion politica a cargo de las organizaciones
que son titulares de poder para ello {28). En consecuencia, la re-
gion, en cuanto entidad dotada de autonomia politica puede desa-
rrollar la actividad de direccidon que se concreta en la planifica-
cion, Naturalmente, el poder de direccion regional puede produ-
cirse s0lo en el ambito de las materias de su competencia y en

el marco delineado por los limites que circunscriben su actividad.

Asi pues, como el articulo 41, 3 de la Constitucion al remitir a la
ley la determinacion de los planes atribuye el poder de direccidn
al organo titular del poder legisiativo, el Consejo. Kegional, en
cuanto organo legislativo de ia region, esta investido de poder au-
tonomo de direccion de la reglon en orden a ia planificacién econo
mica respetando, en todo caso, 108 diversos limites y el ambito
ae competencia que configuran el campo de accion de la autonomia
regional. Existe, pues, ia posibilidad de un doble orden de ejerci-
cio de poder de direccion politica en materia de planiticacion: el
Parlamento y los Consejos Regionales, como organos legislativos
que actuan en el marco del Estado-ordenamiento. Por tanto, tam-
bien la ley regional, con sus pecuiiaridades, es idonea para deter-

minar los planes economicos, a resultas de la reserva constitucio-

nal,
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En fin, una interpretacion sistematcia de la Constitucidn avala el
planteamiento realizado, Dado que la planificacion en un meétodo

y por lante, puede referirse a cualquier materia, tambien las atri
buidas a la region, no es logico pensar que lo que la Constitucion
seftala en el articulo 117 como competencia regionai sea sustiraido

a las regiones por otro articulo de la propia Constitucion, el 41, 3




NOTAS

Sobre el tema de la planificacion como método de la accion publi
ca pueden hacerse glgunas obgervaciones. En un primer momen-
to, se planted que 'la planificacién economica globsl se presen-
ta como materia nueva, introducide po.' el constituyente, no de-
terminable con referencia a datos normativos no existentes en el
mornento de la prolulgacion de la Constitucion.,. La discipling
consistente en la imposicion de una directriz que afecte a todas
las actividades cewanomicaa ... constituye un objeto de norma-
cion, en cuanto es discipline de comportamientos de drganos pi-
blicos y sujetos plblicos privados tipificada previamente por la
imposic.on de fines, contenido cuelificante de la Ley o del acto

de plan, La disciplina de la planificacion en esta Gitima aceptacion
se puede configurar como objeto o mnteria".[PREDIERI - Pta~
nificazione. oag. SBE Siguiendo esta oricntacion pues, la plani-
ficacion, en cuanto tenga por objeto la disciplina de la totalidad

de las actividades econfmicas, la economia de un pais, en su glo
balidad adquiere propiassustantividad, construyendo un nuevo y
propio objeto de normacion y disciplina. Inversamente, cuando se
refiere a sectores singulares, a determinades parcelas de activi-
dad economica "} a planificacién podrk ser considerads como méto
do que los poderes publicos pueden seguir o no seguir en los limi-
tes de su competencia'’, EP‘REDIERI. - Planificazione, pag. 389]

En base a esta argumentacion &e excluia la posibilidad econdémica
global por parte de las regiones ya que en la enmumeracion de las
competencias no aparecia la planificacion econdmica. En cambio,

naturalmente se admit{s que en los sectores en que expresamente



la Constitucion y los Estatutos especiales conteynplaban la compe-
tencia del ent e regional era posible una ac*ividad de planificacion
ya que en eftos casos ésta conatituya simplemente un metodo, un

modo de disciplina.

A este planteamienio se dirigieron dos tipos de critica. Por una par
te, se ponfa la atencidn en la caracteristica definitoria que en tal
argumentacicn alcanzaba el requisito d= la totalidad, en cuanto la
planificacion, que constituia un modo de disciplina, se transforma-
ba en materia cuando se tratase de la planificacion de todas las ac-

tividades economicas,

"Una planificacion realmente global es un mito, al menos en un pais
con sistema de propiedad privada de los medios de produccion y de
cambio .... (ademas) esta miama teorfa se encuenira obligada &
admitir que "actividad econdmics' es una diccion genericamente cua
lificatoria de cualquier activided dirigide a la produccion e intercam
bio de bienes y servicios, de forma que una actividad econdrmica cua-
lificada....... . puede ser atribuide singularmente como materia a la
competencia legislative de 1as regiones .....'" [MERILINI, Progra-
mmaziones e regioni en Regioni e organigzacione adminietrativa 1971

pag. 39@; ademas no parece que del precepto contenido en el articulo
41, 3 de la Constitucion pueda derivasrse tampoco una razon suficien
te para mantener la calificacion sustancial de la programacion eco-
nomica. ''No parece que de hecho la determinacion de los programas
y controles pueda valer, objetivamente, como elementc definitorio
de una materia. Para que pueda hablarse de tal, es preciso que sea
individualizada Ia cualided sustancial de las relaciones que constitu
yen gu objetivo, es preciso que las relaciones gue se pretenden dis

ciplinar posean naturalmente una determinada especificacion por su
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referencia a bienes a institutos o a concretas actividades capaces
de diferenciarles netamente -antes atin e independientemente de la
disciplina dictada por el legislador~ de relaciones diversas' .
(POTOTSCHNIG ~ I pubblici, pag. 128 - 129, que recuerda ade-
mas, nota il3, la problematica de ls determinacién del concepto
de "materia legislativa regional que puede ofrecer orientaciones
interesantes a este relpectg. Bien con esta formulacion, o par-
tiendo de la enumeracion del concepto de materia como ''compiejo’
de actividades humanas n regular por disciplina legislativa acep-
cion que recoge el mismo PREDIERIEn Planificagione: Pag. 3793
1a conclusidén no es diverss sobre la inexactitud de establecer di-
ferencias entre la eﬁmidencién de la actividad de planificacion que
tenga por objeto uno o varios sectores de la economis y 1a que se
proponga un objstive de globalided. De ello deriva que en la actua
lidad sea generalmente admitido ¢! criterio de la planificacidn eco
noémica constituye un miétodo [emtre otros, pueden citarse CUQOCOLO
Le leggi coroice phg. 192.; CESBAREO: La programmaziones nazio-
nale e la sua incidensa sulle competenxze normative delle regioni a
statuto comune ddi & A statato specisle en "Atti Quinto Con
vegno Studi Regionali™ llil‘n 1970, ; PALADIN Programmazione
pag. 124.; POTOTSCHNIG 1 Pubblici pag. 130.] Un modo de dis-
ciplina de sectores materise de forma que la remision & la ley rea

lizade por el ar. 41,3 no se refiers a un materia "sino & la deter-
minacion de nquolloa'lnitrumm con que se realiza la disciplina
de las relacicncs ewﬁmicu".[POTO‘I‘_SCIMG ult op. ct. pag. 130J
Por otra parte, es con estat perspectivar que las regiones ordina-

rias contemplan en sus recientes Estatutos la actividad de progra-
macion, Incluso explicitamente recogen en forma literal referen-

cias a la planificacidon como "matodo de la accion piblica'’ que di-
chos entes entienden de desarrollar. |
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De egte modo se recoge un matiz que aporta una ulterior confirmacion
sobre el caracier eminentemente metodoldgico e instrumental de la

planificacion, gue, er cuanto modo de disciplina, abarca-al menocs en
la orientacion del legislador estatutario- ia entera esfera de la activi-

dad regional.

Un acenio global scbre esgte punto, en AMATO, La programmazione co-

mo metodo deli'aziene regionale. Intervencion en el Congreso sobre

'La regioni nella fage costituente' marzo 1971, en R.T.D. P, 1971 pag.

413. La planificacion es, pues, técnica juridica con propio caracter,

que especificamente deriva de su naturaleza globalizadora.

MARTIN-RETORTILLO. El tema de la descentralizacion y sus relacio-

nes con la planificacion economica en "Descentralizacién administrati-

va'. Tomo HI p. 136 88. y notas 15 y 16. Asimismo, MARTIN-MATEO

El horizonte de la descentralizacion , Madrid, 1969 p. 17 y 18 v 32.3,

Vid, por ejemplo, LOMBARDINI Finalitd e metodi de: piani regionali

in relazione anche ai piani nazionali di sviluppo en "Gli squilibri. .. "

p. 170,

PHEDIERI Pianificazione, p. 369 nota 4.

ARATA Appunti su programmazione, regioni e controlli en Dem. e

Mr. 1964 p. 8

A este respecto, vid entre otros, TIANNINI Il descentramento

nel sistema amminigtrative, en "Problemi della Pubblica Ammi-

nigtrazione” , Bolonia 1959 p. 156 ss., - LUCIFREDI-COLE-

TTI - Desceniramento amministrativo, Turin 1856, p. 12

#s.  En la doctrina espafola, MARTIN-RETORTILLO, ul.

op. cit. p. 137, ha planteado este tema orientandose en el sentido
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de afirmar la compatibilidad. Asimismo, MARTIN-MATEO

El horironte, p. (J. Por otra parte, \RINC Descentraliza-

cion y planificacién Madrid, 1872 p. 125, nota 3, plantes la

necesidad de establecer niveles de incompatibilidad,

Subrayan la antonomia entre regiones y autonomias locales,
por una parte, y la planificacion, por otra, entre otros, BA-
CHELET Aspetti e problemi giuridici del "Piano di Rinagcita'

DELLA Sardegna enfAtti 111 Convegno di Studi giuridici re-
gionald Miléh 1962 p. 305; MAZZIOT] Studi, p. 203; MARON

GIU Articolazione locale della pianificazzione en "Gli equili-

bri' p. 699, En la doctrina espafiola, ALBI La crisis del mu-

nicipalismo Madrid 1968 p. 322.

CESEREQO, La programmaxione, p 101,

PALADIN, Projnmmuione, p. 127 ; CRISAFULLI en La
regione a il governo locale I Milkn 1965 p. 374,

A este respecto, se ha sefialado que 'la politica del plan sea
en el ambito del propio Estado, sea en el de las regiones, lle
va consigo un desa- rollo de las estructuras politicas y admi-
nistrativas tal de configurar diversamente la ordenacion y en
tramado de los poderes cual resulta de los textos constitucio
nales vigentes''. D’ALBERGO, Problemi e prospegtive della
gestione publica dell’economia F.c. Milan 1969, p. 90; mas
adelante en el texto veremos en que sentido puede aceptarse
esta afirmacion GIANNINI, en La Regioni: rettificazioni

p. 67, ha planteado la necesidad de una lectura actual de

ambos temas en la Constitution.
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AMATO, Nuove tendenz®, p. 92; BERTI, Autocnomie local

intrareg}onali ed esercizio delle funcione amministrative

regionali en R.T.D.P. 1971 p. 462; Cris: e transformazic-

ne delle amminisirazione locali, relacion presentada en el

IV Congreso italo~espafiol de profesores de derecho admi-
nistrativo. Teormina 1872, texto ciclostilado. CASSESE, Ten-
denze, relacion en Congreso que acabamos de citar, GIANNIN],
Il riasseto , p.451 sc.; MERLINI, Programmazione p. 377
gs.: BARTOLE, Supremazia, p. 84 ss. CARABBA, Proble-

mi dell ‘articolazione regionale delle programazione en Dem,

e Dir. 1965 p. 334 ea. Entre los autores espaficles, MARTIN
RETORTILLO ult, op. cit. p. 139 ss8. y en Presupuestos po-

liticos del Régimen actusl, R.A.P. 43 p. 30 ss. y Planifica-

cion y Administracion local, Barcelona 1567 p. 47 ss.; MAR-
TIN MATEO Horizonte p, 86.

Senalamos, sin afan exhaustivo, algunos tituloe. vid PREDIE

RI Pianificazione e costituzione, p. 379 gs. SICA, Progra-

mmazione economica, Regioni e localizzazione industriale
(tipologia dei limiti alla inizionativa privata e pubblica}, en
Giur, cost. 1963, p. 438 es.; GESSA, Osservazioni sul rap-

porto fra competensa statale ¢ competenza regionale in ma-

teria di programmasione !monomicgl en Foro amm, 1966,
p. 378 ss.; CHIARELLI R. Osservazione in tema di piani-
ficazione regionale, en Dem, e dir.. 1965, p. 499 s8,; PALA-

DIN, Programmazione econoraica statale ed ordinamento re-

gionale, en Riv. trim. dir. pubbl. 1987, p. 3 s8.; D'ALBER

GO Sull' incidenza costituzionale del piano, en ''Planifica-

zionc' 1967, p. 199 sa.; Stato, Regioni e centridi dicisione
nell' articolazione del piano, enfT.D.P. 1967, p. 1100 ss.;
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SPAGNA-MUSSO Prog;an‘.mazione statale ed affievolimento

della competenza legislativa regionale a carattere esclugivo

in competenza concurrente en Rass. dir ubbi, 1463, p. 502

8., BASSANIN'-TOMAI Prodedure della programmazione,

poteri del Parlamento e competenze delle Regioni, en "Rela-

zione sociali' 1969 p. 404 ss, CESAREO. La programmazio-

ne regionale e la sua incidenza sulle competenza normativa de-

lie regione a statuto comune e di quelle a statuto speciale, en

"Atti del V Conv. di studi gluridici sulle Regioni' p. 38 88,
MERLINI, Programmsziones economica e Regioni a statuto

ordinrrin, en "Regioni e Organ.zazione amminigtrativa' Flo-

rencia, 1971, p. 377 gs,; ANDREANI, Aspetti problematici

della programmagzione regionale in materia di agricoltura, tu-

rismo e aseistenza sanitaria, en "Regioni e organizaazione -

amministrativa'.p. 483; TUCCAR], Programmazione e rifor-
ma delio Stato, en "La riforma dello Stato" Roma, 1968, 54
88.; PERNA, La politica di piano e gli istituti di democrazia
en "La riforma dells Staso", P. 26 88.; PIRAS, Programma-
zione e Regioni, an "Atti del V Convegno di studi giuridici sulle
Regioni" p. 87 ss.; ORLANDO CASClO, La programmazione
nacionale sua incidenza sulls competenza normativa delle Re-

gioni a statuto comune e di suelle a statuto speciale, en ""Atti
del V Con., di studi giuridici sulle Regioni", p. 25 gs.: PAL-

MAS, Brevi considerazioni sulla programmazione nazionale
en "Atti del V conv. di studj gluridici sulle Regioni' p, 157 gg.

13. - TUCCAR], Programmazione nazionale € competenza normativa

delle regioni, ea "Atti quinto Conv, " p. 61.

14. - BARBERA, Regioni e interssse, p. 108,




15.

16.

17,

18.

19,

20.

21.

Sobre la vision procedimental en la docirina espafiola, vid
MARTIN-RETORTILLO, El tema de la descentralizacion,
p. 1490.

BRACHER, La seconda demnocrazia tedesca: staiture e pro-

blemi en ''La democrazia della societa che cambia', bajo

la direccion de R, Ldéwenthal, Milan 1867 p. 185.

Un estudio exhaustivo sobre la regulacion de la planificacion
econdmica en Italia en PREDIERI Planificazione, tambien,
POTOTSCHNIG I publici servizi.

PREOIERI _lf_‘_fnniﬁcazione, P. 190 s.8. y concretamente

198. Los fines sociales pues, han de ser individualizados

de forma que desarrollen el principio fundamental del arti-
culo tercero de la Constitucion, eso es, para hacer posible
el pleno desarvollo de la persona 'y la efectiva participaciéon
de todos los trabajadores en la organizacion politica, econé-
mica y social del pais ''eliminando los obstaculos de orden
economico y social que limitan de hecho ik libertad y la igual
dad de los ciudadanos”.

Sobre este punto, vid. PREDIERI ult. op. cit. 1434187 y
182-190,

Sobre este punto, vid. PREDIERI ult. op. cit, 102-130.

Sobre este punto vid. PREDIERI ult, op. cit. p. 97 - 101
y 131 - 144,

Admiten la posibilidad de planificaciones que contemplen

las actividades economicas piblicas: PREDIERI ult. op. cit.
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p. 201. Tambien en Jl programma economico 1966-70. Ag-

petti giuridicl. Milan 1967 p. 47 - LUCIFREDI Note giuri~

diche sulla procedura del programma economico en Dic.

dell'Eco 1966 p. 535. En contra, MORTAT] Costituzione

della Republica Jtalana en Ene, Dir. Milan 1962 vol. XI. p.

218. Consideran que la planificacion no permite imnponer me-
didas cogentes a las actividades econdmicas privadas: MA-

ZZIOTT! 11 diritto al lavoro Milan 1956 p. 159; VIRGA, Di-

ritto Costituzionale, p. 523, Por el contrario, admiten la

imperatividad para la actividad econdmica privada: PREDIE-

RI Pianificazione, p. 198 ss.; MIELE, Problemi costituziona -

li e amministrativi della pianificazione econémica en R. T. D, P,

p- 735 MORTATI, il diritto al lavoro, p. 88; SPAGNUOLO

VIGORITA, L'iniziativa economica privata e poiere amminis-

trativo 1 Napoles 1962 p. 263.

MERLINI, Programmazione e regioni, p. 390-1

NIGRO, Studi sulla funzione organizativa della pubblica Awmi-

nistrazion_g. Milano, 1366, p. 159; POTOTSCHING, I publici,

P- 128 considera que, "en este caso, es oscura la utilizacion
misma de la nocion de reserva de ley", v que la necesidad de
emplear la ley "'surge no tanto de aquellas exigencias sustan-
cial de garantia en que gse basan los casos tradicionales de re-
serva de ley, sino mas simplemente por la expresa califica-
cion en sede constitucional del instrumento previsto para el
ejercicio de una tal atribucion y de ahi por el principio exclu-
sivamente formal de la no libertad de las formas para el desa

rrolio de las diversas atribuciones. . . "

TUCCARI, Saggio per una teoria sulla legge regionale, Milan

1966 p. 27-8; ORLANDO, lLa programmazione nazionale, p,




26.

27.

28.

32.; MERLINI, Programmazione e regioni, p. 402; PRE-

DIERI, Il programma, P. 30, nota 90.; GESSA. Qsser-
vazioni, 111, p. 378 NIGRO, S5tudi sulla funzione, p. 162,

SPAGNUOQLQ - VIGORITA, Attivitd, p. 43.
MORTATI, Istituzioni, p. 326.

PREDIERI, 11 programmasa, p. 30, nota 50; CANTUCCI, La
legirlazione exclusiva della Regione Siciliana,en R, T.D. B.,
1953, p. 944; CRISAFULLI, La Regione davanti alla Corte
Coatituzionale R.T.D.P., 1963, p. 550.; TUCCARI, Pro-
grammazione, p. 62; GESSA, Osservazioni, p. 378; MERLI
NI, ult. op. cit. p. 401; POTOTSCHING, ult. op. cit. p.
128. '
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PLANIFICACION NACIONAL Y REGION
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Consideraciones iniciales

Zvolucion de las ordenaciones legislativas el tema

A. - Planificaciones no globales

a) Actividad estatal de intervencion extraordinaria
b} l.cves estatales y planificacion sectorial

c¢) "Piano di Rinascita' de Cerdefa

B. - Panificacion global

a) Comites regionales de planificacion econdmica

b)  Organos de la planificacion economica

¢) Primer programa economico nacional

) 11 provecto de ley sobre procedimienios de planifica -
cion econdmica,

¢)  Ultimas tendencias de la legislacion estatal

f) l.og Fstatutos de las regiones ordinarias v la planifi-

cacion,

Participacion regional en el procedimiento de planiflicacion

general,

A, - Planteamiento general
B. - Formulas de participacion

a) Incorporacion de representantes de la Regidn en 61 -
ganos estatales,

b) Establecimiento de organos ad hoc

c¢) Audiencia a las regiones

d} Iniciativa de procedimientos. Propucstas

e) Conciertos y acuerdos



4.~ El plan y las limitaciones de la actividad regional.

A. - Planteamiento general

B. - El interées nacional

O
]

ILas normas fundamentales de lag reformag econdomi-

co-sociales,

D. - Los principios fundamentales establecidos por las le-

yes del Egtado.

E. - La funcidon de direccion y coordinacion de lag activida-

des administrativas regionales.

¥. - Especial consideracion de la hacienda regional en la

perspectiva de la planificacion,

5. - Perspectivas de la ordenacidn de la relacidn plan-region :

la planificacidon como coordinacion.

1. - Consideraciones iniciales

El tema de la posicion de la region con respecto a la planifica-
cidn economica general, que nos proponemos examinar en este
capitulo, ha sido abordado comunmente, Yy con referencia, por
lo general, a cualquier entidad local, desde una doble perspec-
tiva : intervencion o participacion regional en el nivel general o
nacional de la planificacion y vinculacidn derivante del plan ge-

neral para los organismos no estatalee, Se trata, como es evi-



dente, de dos vertientes entre si relacionadas vy hasta clerto
punio interdependientes, sobrelodo en determinadas configu-
raciones de la planificacion, como tendremos ocasion de ver,
que deben considerarse, no obstante, en forma ndependiente
sin que ello exima de la necesidad de poner de relieve los con
dicionamientos mutuos. A lo largo de las paginas que siguen
hemos de hacer hincapié en ambos aspecios, tal v como so Coil

cretan en el sistema constitueional jtaliano.

En este orden de consideraciones, es preciso valorar o signi-
ficaciGn de las relaciones dialecticas quu se produce e las
varacterisiicas de los poderes piblicos v ¢l models de pianifi-
cacion, Este se encuentra determinade, ai menos parvcialmen-
te, por ¢l esquema constitucional existenic ¢n el pa’s; on llalia,
por ejemplo, el principio de las avtonomias tiens un indudable
valor., AT oeisine tiempo, el tipo dr plavificacion adopiadn,  y
concrewmente los procedimientos de la planificacicon, no dejan
de condicionar de alguna manera ia forma de gobierno clectiva
menie vigenoz {1), En definitiva, enire ordenamien!o coonstitu-
cional ¥ métado de planificacion se establece una verdaders re-
lacion dialectica que hay que tener en cuenta en ol estudio de las
diversas soluciones avanzadas, con mayor o mcenor [irineza, con
mas o menos relevancia juridica, y en el examen de un plantea-

miento general del papel o posicién de las regiones ilulianas en

.o o’ ’ 1
orden a la planificacion economica general.

L.a actividad de planificacion es esencialmente procodiments]
Incluso en ias configuraciones mas alejadas, a simuie vista, de
formulaciones procedimentales es posible sefialar ¢squemas de

tal tipo en la activided de elaboracion y vealizacidn de oy plunes.



De ahi que, en cuanto la planificacion economica ge entiende
como un procesc dinamico, en el que se entrecruzan las apor
taciones de los diversos centros de poder presentes en el orde
namiento, es preciso valorar los Instrumentos en que se con-
cretan las intervenciones de las instancias regional y nacional,
de tal forma que, nl la participacion regional en el proceso de
planificacion es independiente del propio estadio regional, sino
todo lo contrario, ni ias limitaciones que puedan condicionar las
actividades regionales de regulacion del proceso econémico, y
singularmente las planificaciones regionales, alcanzan cempie-
ta operatividad prescindiendo de los efectos que puedan derivar
se de la presencie activa regional en la determinacion del plan
nacional. De estas particularidades del procedimiento de plani-
ficacion se deduce una conclusion clara : es imposible una es-
tricta separacion e incomunicscion entre los momentos nacio-
nal y regional de la planificacion. Mas adelante nos referiremos
con mayor amplitud a estas cuestiones, De momento basten es-
tas indicaciones para sefialar una nueva vertiente de una activi-

dad compleja y compuesta como es 1a planificacion {2).

Hechas estas precisiones, enfocamos de nuevo el tema de la re-
lacion entre el nivel general de 1a planificacion economica y las
regiones, considerando directamenie el supuesto italiano en cu-
yo contexto alcanzan una especial relevancia las dos vertientes
del mismo y su interdependencia. Sin insistir en interpretacio-
nes mas generales del esquema constitucional italiano, como el
caracter plural de su unided, eso es, la necesidad de que un pro
ceso unitario, como es, en principio, el de la planificacion sea
fruto de las aportaciones de ios diversos sectores de la comuni-

dad nacional, es conveniente llamar la atencion scbre log medios



e
&
LY

especificos eatablecidos por la Constitucion en orden a asegurar
el engarce de la autonomia regional en la perspectiva uniaria del
pais y sobre los instrumentos previstos para hacer posible la in-
tervencion de la regidn en las decisiones generales. Como g sa-
bido los limites de la autonomia regional establecidos en la Cong-
titucién constituyen auténticoa puntos de conexion entre ordena-
miento general y ordenamiento regional, Por lo tanto, sobre los
mismos ha de apoyarse cualquier construccion unitaria de la acti-
vidad de planificacidn econdmica. Tambien debe tenerse en cuenta

la ordenacion constitucional y legal de la hacienda regional.

Por otra parte, la Constitucion italiana proporciona también orien
taciones relevantes para establecer la participacion de las regio-
nes en las actividades generales a cargo del gobiernc y del Parla-
mento. A este respecto, puede citarse el articulo 121 que preve la
iniciativa regional para leyes estatales. Sin embargo, aun valoran-
do los preceptos constitucionales sobre todo en lo que tienen de in-
dicacién generica que exige ulteriores desarrollos, es preciso su-
perar la simple letra constitucional y elaborar un cuadro comple-
to de conexiones, de instrumentos de intervencion periferica en
las decisiones centrales. Se trata, en definitiva, ae asumir, tam-
bién en este punto, la orientacidn constitucional que afirma el
principio de la autonomi{a y considera la unidad como simple, aun-

que real, limite de este principio.

2. - Ey‘(_)luc.ibn de las ordenaciones legislativas del tema

Antes de examinar especificamente la problemalica apuntada en

las lineas anteriores, eso es, la operatividad de los limites y
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otras formas conatitucionales a traves de las cuales pueds vin-
cularse la actividad regional y de las formas de participacion
regional en 1l planificacion general es conveniente tomar en con-
gsideracion lns precedentes normativoe que existen en la mate-
ria. En otras palabras. se trata de sstudiar les caracteristicas
generales de las diversas normas dictadas para regular precisa-
mente la relevancia de la planificacion para la region y la inter-

vencion de esta en 1a disposicion de Ios planes economicos,

A este respecto, es necesario hacer algunas puntualizzciones
previas, gue suponen al mismo tiempo una valoracion inicial de

algunos aspectos de estas crdenaciones.

En primer lugar, debe destacarse el hecho de que la actividad
de planificacidon se presenta originariamente con caracter secto-
rial o no global.o general. En efecto, el Estado italiano utilizd
la tecnica de la planificacidn para actuar en determinados secto-
res o para realizar intervenciones exiraordinarias en especifi-
cas zonas atrasadas econdmicamente, Ademas, hay que desta-
car que esta actividad de planificacion se realizd, al menos en
gran parte, cuando abn no habfs side actuado el ordenamiento
regional y, como cnbembs. 80lo estaban constituidas las regio-
nes de estatuto especial. Eg, pues, en relacion con gupuestos pun
tuales que se planted, en un primer momento, el papel que co-
rresponde a la regién en la actividad de planificacién lievada a
cabo por ¢l Fstado. Ahora hien, hay que sefialar, incluso con
especial énfasie, que en aguel momento la necesidad de unz pre-
sencia de la region derivé, en gran parte, del hecho que la pla-
nificacién estatal se planteaba en 3mbitos en los que las regio-

nes tienen atribuida especi{fica competencia. Esta actividad del



Fstado fue posible porque, a pesar de la existencia de las re-
giones especiales -y quizas a causa de que 8olo estaban cons-
lituidas como un hecho episodico estas pocas regiones -, se
considero que el Estado estaba investido de un propio poder de
gasto e intervencion en los mismos sectores de competencia re
gional, "'sea para mejorar las providencias previstas por el les
gislador local, sea para suplir su carencia’ (3). Por lo demas,
las interpretaciones extensivas de los l{mites de la autonomia
regional y especialmente del interés nacional. constituyeron el
aval de estas actuaciones. Frente a estas intervenciones estate
les - en algunos casos de tal amplitud que practicamente no que
daha espacio para una actuacion regional paralela - se estable-
cieron determinadas téormulas de intervencion regional en la ela
boracion o ejecucion de estos plahee sectoriales estatales, con
la finalidad, expresa muchas veces, de paliar esia exproplacion
de competencias regionales o de asrgurar una gestion unitaria

de posibles actividades regionales reniduales.(ﬁ}

Por otra parte, no ha sido diverso el planteamiento que subyace
en las actividades estatales de planificacion relacionadas con la
intervencién extraordinaria en zonas deprimidas, intervencion
que se producia también en ambitos de competencia regional,apa
reciendo de esta forma "'un doble orden de centros de decision y
planificacién sectoriales, que hace posible divergencias de orien
tacion y duplicidades y dispersiones antieconomicas de interven-
ciones e inversiones' (5), También en relacion con esta actividad

de intervencion extraordinaria se regularon diversas formas de
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participacion de las propiae regiones en cuyo territorio se producia

la actividad estatal,



En segundo lugar, debe destacarse ei diféerente nivel en gue g2
sitia la posicion de la region en relacion con la p.anilicaciin
econdmica global, En este caso, 1a problematica s disiinta y
alcanza una mayor complejidad, Gerivaca tunio dei mismns ha-
cho de la globalidad, como de su concreia significaciin en un
ordenamiento caracterizado por el principio de la auionormfe,
Precisamente, esta generalidad o glubaiidad de la planiuizecion
ha realzado el caracter imprescindibie de laintervencion regic
nal y de la coordinacion de lag acuvidades estataies 7 vegionu-
les. En este sentido, ademdis, no es irrelevanie indicar conao

el problema de la posicion de ia region en ¢l marco de la pla.
nificacion economica general se produce cuanao 18 actuacion
completa del ordenamiento regional, o es un hecno, o estd prixi
mo a serlo, En ffn, queremos insistir en ¢l sigrificado especii -
co de la planificacion global en cuanto puede representar un mé -
todo nuevo de ejercicio de las funciones publicss ya que preciss .
mente es este dato, el que pone de reileve, en todas sus dirmern-
siones, la relacion entre region y pianificacion econoriita camn
reflejo del proceso dislectico entre ordenainiento y plan ai que
antes nos referiamos, De hecho, lo podremos comprobs €n €8 -
te mismo capftulo, la resolucion dei problema de log sujetcs y
procedimientos de la planificacion econdmica determinga eir [or

ma relevante, la configuracion reai del progio ordenarmients,

En las paginas que siguen se examinan las caracteristicas de lze
soluciones propuestas por el legislador en tas diversas feses de
la progresiva implantacion del metodo de la planificacien en el

ordepamiento italiano, Su estudio no responde a un interés mern
mente académico o higtorico~-institucional, ni simpiemente al ob

jetivo de conocer la posibiitdad de comprender s poBiciln rEsEY

o
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vada en cada uno a la region, sino que del examen de gstos pre
cedentes se desprenden aspecios relevantes para plantear ac-
tualmente las coordenadas que permitan resolver la relacion pla
nificacion-region. No obstante, para precisar el valor de las so
luciones normativas de origen estatal, bien cabe decir que cons
tituyen sélo ''los datos idoneos para ofrecernos una significativa
vision de los aspectos institucionales de la planificacion que el
Fatado (en cuanto aparato central) ha ya prefigurado teniendo en
cuenta la realidad jur{dica y politica de las regiones de estatuto
especial’ (6). y por tanto, es preciso valorar hasla que punto es
tos datos reflejan el esquema constitucionsl, sin olvidar tampo-
co, por otra parte, otros datos, de origen diverso, pero de pre-
cisa significacion institucional como los Estatutos de las Regio-

nes ordinarias recientemente aprobados.

Por Gltimo, hay que destacar la gran heterogeneidad que presen-
tan estos precedentes, Realmente, las observaciones realizadas
mas arriba va permiten deducir la diversidad existente entre las
diversas regulaciones que se toman en censideracion. No obstan
te, creemos que conviene puntualizar algo mas. En cuanto al con
tenido, algunae ordenaciones de la relacion plan-region se refie-
ren soclamente a la dieposicion de aparatos organizativos especi-
ficos, mientras otras regulan simplemente determinadas actua-
ciones estatales, en general, planificaciones sectoriales; en cuan
to a su incidencia juridica, los supuestos que se examinaran re-
flejan tambien una pluralidad de situaciones : agi elgunos han si-
do aprobados, y de éstos uns parte estan aun vigentes, mientras
otros no han logrado superar el iter parlamentaric. Obviamente,
en el momento de valorar estos precedentes es preciso tener en

cuenta estas ultimas observaciones, A continuacion, comenzamos
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su estudio, tomando en consideracion en primer lugar las solu
ciones propuestag en relacién con planificaciones no globales o
gernerales, para pasar a estudiar, en gegundo lugar, las plantea

das en relacion con las planificaciones generales o globales,

A. - Planificaciones no globates

a) Actividad estatal de intervencion extraordinaria

La Constitucian en el artfculo 119 que regula la hacienda
de Jas regiones, preve que el Fptado asigne a las regiones
eyudas especizles pars proveer a objetivos determinados
"y varticvlarmente para valorizar el "Mezzogiorno' y les
Islas''., F1 Eatado, en base 2 este precepto, ha estableci-
do, en cambio, una compleja organizacion para realizar
actuaciones de caracter extraordinario en dichas zonas.
Ha habido, pues, una auténtica mutacion del precepto cong
titucional que disporia la entrega de las ayudas especiales
a las regiones para que éstes dispusieran de las mismas
de acuerdo con sus propias opciones en el marco de la fi-
nalidsd genérica enuncieda en la Constitucion. Manteada
en términos generalee la problematica de la intervencion
extraordinaria, eso es, accion estatal paralela a la ordi-
naria que realizar las regiones, y por lo tanto accion es-
tatal en el ambito de competencia regional, es preciso exa
minar log aspectog de 1a misma de interes en este contex-

to,

Digamos sntes, sin embargo, gue el mismo paralelismo

ropic de la intervencion extraordinaria v su incidencia en
pron \
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la competencia regional movieron a establecer, desde losg
primeros momentos, procedimientos idoneos para asegu-
rar la presencia de las regiones. Al acoger progresiva -
mente la legislacion sobre la ''Cassa per il Mezzogiorno”
el método de la planificacion, se plantea, aunque sea in-
cipientemente, el tema de la relacion plan-region, en el
bien entendido que las soluciones que se adopten deben va
lorarse a la luz de las consideracionee realizadas sobhre

la actividad estatal de intervencion extraordinaria (7).
Mientras en las primeras leyes sobre "la Cassa per it
Mezzogiorno” -ley num, 646 de 10 de agosto de 1950 y ley
num. 634 de 29 de julio de 1957~ se disponia sdlo la parti
cipacion regional en relacion eon intervenciones puntuales,
la normativa posterior amplia la esfera en 1z que se requie
re la presencia regional (8). En efecto, 1a ley nam. 717 de
26 de junio de 1965 sobre disciplina de 1as intervenciones
para el desarrollo del Miezzogiorno y el Texto unico de las
leyes sobre el Mezzogiorno aprobado por el decreto num,
1523 de 30 de junio de 1967, sefialan la necesidad de que en
la disposicion de los planes plurisnualies de coordinacidn-
cuyo objeto es la coordinacion de las intervenciones publii
cas dirigidas a promover y facilitar la localizacién y expan
sion de las actividades productivas v de las de caracter so-
cial -se proceda de acuerdo con las Administraciones regio
nales, Ademas, corresponde a las regiones presentar les
propuestas para las intervenciones a efectuar en sus respec
tivos territorios, y ge dispone la integracion de los Presi-
dentes regionales en los Comités interministeriales compe
tentes para la disposicion, formulacion y aprobacion de los

planes plurianuales, Por otra parte, log planes plurianuales

i}
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de coordinacion iobligan a las diversas administraciones
publicas y a la '"Cassa'’, segin sus respeciivas competen
cias, a adoptar las medidas necesgarias para su actuacion
(9). En fin, se prevé gue los programas correspondientes
a obras relativas a Sicilia y Cerdefia han de ser dispues -

tos y aprobados de acuerdo con las respectivas regiones.

Aunque no referida al Mezzogiorno, presenta caracterfs
ticas, en ciertoc modo similares, -eso es, intervencion
estatal extraordinaria plurisectorial, territorialmente cir
cunscrita- la ley num, 614 de 22 de julio de 1966 sobre in
tervenciones a favor de territorios deprimidos de 1a ftalia

septentrional y central,

Leyes estatales y planificacion sectorial. - Se trata de

examinar ahora los esquemas subyacentes en diversas le
yes estatales de planificacion gectorial en las que se con-
templan intervenciones estatales en materias de competen
cia legislativa y administrativa regional, intervenciones
de dudosa constitucionalidad a la luz de los planteamientos
realizados por la mayoria de la doctrina, ranto al conside-
rar los limites de las competencias regionales, como el
tomar en consideracion la posicion de la ley regional en
los supuestos de reserva de ley, Es importanie insistir

en el dato de que la posible intervencion de la region se
preve en el ambito de materias previamente esiatalizadas
para no olvidar la dimension real de estas regulaciones de

la intervencion regional en 1a planificacion,

Citemos, en primer lugar, la ley num, 129 de 4 de febre-



ro de 1963 sobre el plan regulador de acueductos en la
que prevé que "sean oidas las regiones de estatuto espe-
cial y, 8i existen, las regiones de estatuto normsl" en
su elaboracion. Destaca en esta planificacion sectorial
la reduccion del alcance de la participacién regional con
respecto a la previata en las leyes sobre la intervencion
extraordinaria y, sobre todo, con respecto a la ley del
"Piano de Rinagcita", que veremos mas adelante, en to-
das las cuales se dispone que para la aprobacion de los
planes los 6rganos estatales actilen de acuerdo con la re

gion (11).

En segundo lugar, hacemos referencia a las leyes sobre
desarrolle agricola, conocidas también como "planes ver-

des’’., La primera, n. 454 de 1 de junio de 1961, resger-
vaba a las regiones la simple expresion de un parecer
al Consejo Superior de Agricultura, que a su ver, era
oido por el Ministro de Agricultura para determinar los
criterios fundamentales para la aplicacion de los incen-
tivos de intervenciones previstos del plan quincenal con
tenido en la propia ley, Asimismo, se reservaba a la re-
gion una cuota proporcional de la financiacion prevista pa
ra la ejecucion de las medidas del plan. La sucesiva ley
n. 910 de 27 de octubre de 1966, segundo plan verde, in-
troduce con respecto a la anterior una variacién gignifi-
cativa: las directrices regionales pars la aplicacién de
las intervenciones previgtas por la ley deben dictarse de
acuerdo con los organos de las regiones (12). Es preciso
sefialar que 1a planificacion sectorial en materia de agri-

cultura resulta posiblemente el ejemplo mas grave para



la autonomia regional de actuacion paralela estatal, sobre
todo porque la agricultura consti tuye unoc de los principa-
les sectores de la competencia regional. Por lo demas,
siendo la participacion reservada a las regiones mas bien
de caracter instrumental,-el necesario acuerdo de 1a re-
gion para la formulacion de las directrices no condiciona
en forma decisiva las orientaciones de la planificacion de
la que las directrices constituyen un medio de aplicacion,..
no se llega a subsanar la quiebra del ambito de ccmpeten

cia regional,

"'Piano de Rinascita'” de Cerdefia, - Especial significacion
para el tema que estamos estudiando tiene el plan o conjun
to de planes conocido como ''Piano de Rinascita' que afec-
ta al territorio de la region sarda. Recordemos que el art{
culo 13 del Estatuto de Cerdefia prevé que 'el Estado, con
el concurso de 1a region, disponga un plan organico para fa
vorecer el renacimiento economico y social de la isla'(13).
Ahora bien,la actuacion de este precepto no fue inmediata
de forma que hasta 1962 no tuvo realidad el plan al que se
refiere el art{fculo 13 {14). La actuacion del precepto esta-
tutario se ha realizado a partir de las leyes estatal n. 588
de 11 de junio de 1962 sobre el plan extraordinario para fa
vorecer el renacimiento economico y social de Cerdefa, y
regional n. 7 de 11 de julio del mismo afic sobre funciones
de la region en materia de desarrollo economico y social,
£l plan se articula en realidad en una serie de planes esca-

lonados: un plan docenal, unos planes plurianuales y unos

programas anutles ejetmtivos. Se trata de un plan organico
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de caracter extraordinario, eso es, una intervencion pa-
ralela a la accion ordinaria del Estado y de la Region en
las materias de su respectiva competencia. En este sen
tido, puede decirse que constituye un plan plurisectorial,
pero no global, ya que se refiere s0lo a la intervencicn
extraordinaria. Asi pues, por lo que respects a esta re-
gion, tanto la actividad estatal en materia de competencia
regional, como la intervencion de la region en relacién
con sedtores atribuidos ab: Estado encuentra una precisa

base constitucional en el art{fculo 13 del Estatuto Sardo,

Evidentemente en este contexto interesa tomar en consi-
deracion la articulacion concreta del procedimiento de pla
nificacion en relacion con el concurso regional previsio en
el propio preceptw estatutario, En otras palabras, intere-
sa conocer como se ha realizado este concurso regional,
Para ello es precisc referirse tanto al iter de elaboracion
de las leyes citadas,como & las digposiciones contenidas

en las propias leyes, Para el estudio de las formas de actua
cion de la norma estatutaria y consecuente preparacion de
las leyes se constituyeron grupos de estudios v comisiones
mixtas cuyos miembros fueron nombrados por el Comité
interministerial para el "Mezzogiorno" de acuerdo con la
Junta Regional {15), En este sentido, puede hablarse de urna
participacion de la region en la predisposicion de los instru
mentos de actuacion del articulo 13, pero sin que se formu
lara un preciso y concreto acuerdo prenormativo, consoli-
dable en las leyes estatal y regional (16). Las propias carac
teristicas de las mismas son en este sentido un indicio, da-

d& su sensible diversidad ‘mientras la ley estaial sefnala los



fines, el procedimiento de conexion entre Region y Esta -
do y las directrices para las sacciones financisadas con fon
dos estatales dispuestos en la propia ley, la ley regional
-naturalmente en este cuadro- se limita a prever los as-
pectos internos de la colsboracion de la region en la sctua
cion de dicha financlacion estatal, Exeminando concrets -
mente las caracter{sticas del procedimiento previsto por
la ley n. 588 de 1962 debe destacarse ante todo que la mis
ma ley estatal fija los objetivos genericos para la accidn a
financiar con los fondos previstos en la propia normativa.
El proceso de disposicion de los diversos planes ¥ progra
mas presenta una continua relacion entre Estado y #egion:
en la primera fase, a la region le corresponde la disposi-
cion del plan para lo cual los organos técnicos de la mis-
ma, siguiendo las directricee de la Junta Regional que de-
ben responder a las orientaciones del esquema regional de
desarrollo -autentico plan regional- , actuen de acverdo
con los de la ''Cassa per il Mezzogiorno'' que obra en con-
gruencia con las decisiones del Comite Interministerial pa
ra la planificacion econdmica; en una segunda fase, y una
vez aprobado el proyecto por el Consejo Regional, corres-
ponde la sancion definitiva al citado Comite interministerial
en cuyas reuniones participan el Presidente y un asesor de
la Region, siempre que se trate del desarrollo del "' Piano
di Rinascita'. Por otra parte, la ejecucién de los planes y
programas es delegada a ia region, si bien existe un con-
trol de la ''Cassa per il Mezzogiorno' sobre los aspectos
tecnicos de las obras, y se prectsa la previa autorizacion
del Comité Interministerial para determinadas intervencio

nes concretas. En fin, para la realizacion de los programas



anuales el Ministerio del Tesoro traspasa los fondos co-
rrespondientes a la region (17),

Asf pues, el "'concureo’ de la regién se presents como
una actividad compleja en la que se integran acuerdos en
tre Estado y Region y formas organizativas de incorpora-
cion de organos regionales en Ia formacidn de la voluntad
del organo estatal competente (no se trata, gin embargo,
de un auténtico concurso de voluntades, sino de una sim.
ple participacion no determinante). Ahora bien, si desde
un punto de vista formal cabe atribuir al 6rgano estatal la
titularidad del plan y de los programas ya que la decisidn
definitiva corresponde a un drgano estatal, superior del
organo estatal que ha establecido el acuerds con la region,
desde una perspectiva sustancial, apoyada en la experien-
cia de la actuacion del plan, se observa como la participa
cion regional es, en cierto sentido, determinante, a pegar
de que el contexto del momento de la actuacion del precep
to estatutario no facilitabs esta orientacién. No obstante,
debe tenerse en cuenta, como portunamente ge ha sefiala
do, que ‘el respeto de las opciones de lss politicas y de
las intervenciones concretas indicadas por la region se de
be a varios factores : el reconocimiento de la autonomia
politica de la region, la cual, por otra parte, esta mas
proxima a la realidad socio-econdémica Y a sus instancias,
las continuas relacicnes informales entre los planificado -
res regionales y los émganos egtatales y porque el plan no
es realmente decisivo en la economia nacional Yy rararmen -
te las intervenciones previstas afectan a los intereses na-

cionales' (18).
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A medida que se habria paso en la década de los afios se-
senta, la necesidad de plantear una planificacion generali
zada de las actividades economicas, se consider( inapla-
zable la creacion de instanclas regionales. Por una parte,
se adoptaron decisiones en orden a establecer organizacio
nes provisioneles para suplir las regiones, aun inexisten-
tes por la no actuacion de la Constitucion, provisionales
porque,como hemos sefialado y, al compas de la implanta
cion de la, en cierto sentido, mfstica de la planificacion
se sucedieron las etapas decisivas para el establecimien -
to de las regiones ordinarias. Por otra, la afirmacion del
metodo de la planificacion en el Primer Programa econd-
mico nacional impuleo la regulacion, en forma concreta,

de la relacion entre region y planificacion.

Comites reglonales de planificacion econémica. - En espe
ra de la institucion de las regiones de Estatuto Ordinario,
por decreto ministerial de 22 de septiembre de 1964, se
crearon en cade uns de las regiones un comite para la pro
gramacion econémica (19), El objetivo explicito era colabo
rar con =] Ministerio del Presupuesto para la elaboracion
de la planificacion econdomica, 1a realizacion de actividades
tendentes al reconocimiento de la situacion economica v de
las posibilidedes de desarrollo de cada region vy 1a prepara
cion segun las directrices ministeriales de un proyecto de
plan regional de desarrollo regional, con el fin de articu-
lar territorialmente el plan econdmico-social, La compo -

sicion de los C,R. P E, era de cardcter heterogéneo : re-

-
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presentantes de entes locales, representantes de intereses,
expertos y funcionarios de 1a Administracion del Estado, Su
presidente era nombrado por el Ministeric del Presupuesto.
Se trataba de un organo minigterial para hacer posible una

representacion de intereses en ¢l procedimiento de la plani
ficacion economica. Con la constitucién de los Consejos Re
gionales, después de las elecciones celebradas el 10 de ju-

nio de 1970, los C. R. P. E. han dejado de existir.

La creacion de estos comités supuso un primer intento de
articulacion regional de la planificacion econémica, aunque
fuera por una via que, en definitive, era centralizadora y
auguraba una orientacion tecnocrdtica. Ahora bien, 1a in-
consistencia y la heterogeneidad de su composicion los ha -
cian inadecuados incluso para una simple integracion en el
itter de la planificacion. No pueden extrafiar pues, las cri
ticae a los mismos: se insertaban, en definitiva, en un pro
ceso planificador realizado "con timidez, con retrasos, con
incertidumbres, con técnicas juridicas, y con instrumentos
decisionales y organizativos centrales y periféricos mal de

lineados y no permanentes'' {20).

L.os organos de la planificacion econémica. - Con ia ley 27
de febrero de 1967, n. 48, se reorganizo el has!a entonces
llamado Ministerio de Presupuesto. La reorganizacion per
seguia el objetivo de adoptar las estructuras administrati -
vas a las necesidades derivadas de la planificacion econd-
mica, como se pone de relieve ya en la misma nueva deno
minacion del Ministerio, que a partir de este momento ha

pasado a llamarse Ministerio de Presupuesto y de la Plani

ficacion economica. Desarrollando este objetivo, la ley es



tablece o reorganiza diversos comites intermiinisteriales v
organos administrativos. Junto al Ministerio se establecen
una Comision consultiva interministerial para ia planifica-
cion econdomica para el examen de los problemas correspon
dientes a las varias ramas de la Administracion del Estaco

en materia de planificacion, y una Comision Couvsultiva inte-

rregional. Como Comite subordinado al Consejo de Minis-
tros, se constituye el Comité Interministerial para ia pro-
gramacion economica (C.I. P. E, ) que ha asumido total o
parcialmente las competencias de los diversos Comites in-
terministeriales, anteriormente existentes, en cuyas deli-
beraciones pueden intervenir los presidentes regionaies
cuando se traten asuntos de interes para sus regiones, Asi
pues, esta ley ha establecido dos vias para hacer posibie la
presencia regional, En primer lugar, a traves de la integra
cion de un representante regional -el Presidente de ia Jun-
ta- en un organismo de la Administracion estatal. En segun
do lugar, mediante la Comlsgion consultiva interregional, gue
esta integrada por representantes de las administraciones
regionales y estd presidida por el Ministro, lLas funciones
que tiene atribuidas son de naturaleza consuliiva y se retie
ren al "examen de los problemas referentes a las regiones
en materia de planificacion''. Ahora bien, con independen -
cia de este genérico cometido, esta comision consuitiva in
terregional aparece progresivamente configurada como pun
to esencial de las relaciones economicas entre Esiadoy Re
gion: concretamente la Ley financiera de las regiones n,
281/70 regula en el art. 13, su intervencion con respecto

a la determinacion de los Fondos de integracion de las ha-

ciendas regionales previstos en dicha iey. Finalmente cu-
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mo observacion general, hay que subrayar que esta regula-
cion de la organizacion de la planificacion esta actuaimen -
te vigente, por lo que tiene una especifica significacion en
orden a las posibilidades de intervencion regional en la dis

posicion de planes economicos.

El primer programa economico nacional, - Con ley n. 685

de 27 de julio de 1965 se aprobo el primer programa eco-
nomico nacional. Al ger el primero, y hasta ahora unico
precedente de planificacion general economica que ha al-
canzado valor juridico es interesante aludir a las observa
ciones contenidas en el mismo sobre la relacion Estado-re
gion en orden a la elaboracion, aprobacion y actuacion de
los planes, y mas concretamente, a su posible relevancia

para el ejercicio de las competencias regionales.

En este sentido, debe tenerse en cuenta que el articulo ter
cero de la ley reenvia a posteriores intervencicnes del le-
gistador ordinario la regulacion de los procedimientos de

la planificacion economica, seflalandose solamente aigunos
criterios o directrices para la definicion del papel de ta re
gion, Concretamente, por iniciativa parlamentaria se intro
dujo en la ley una norma declarativa -confirmando una evi-
dente orientacion constitucional- , que tiene una especial sig
nificacion en el contexto institucional. Xl articuia tercero se
nala que la fijacion de las modalidades y procedimientos de
la planificacion debe realizarse ''respetando {as competen-

cias v los derechos constitucionales de las regiones''.
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En realidad, las directrices contenidas en el plan son extraor
dinariamente genéricas, "'en la espera de que la ley sobre nor
mas de ia programacion digs mas y que las regiones de esta-
tuto ordinario sean constituidas’ (21}, Asi pues, el plan se li-
mita a expoher unas indicaciones que debian encontrar desa-
rrolio en normas posteriores, Puede decirse que en cuanto
auspiciaban la actuacion gel ordenamiento regional previsto
por ia Constitucion ias direcirices del plan han encontrado
realizacion practica, No puede decirse io mismo, tomo ve-
remos, por 1o que se refiere & ik regulacion para asegurar

la participacion regionai en la pianificacion econcmica,

El segundo aspecto del primer plan que presenta interes es
la relevancia del mismo para las regiones: debe considerar
se ia cuestion de las limitaciones, de la vinculabilidad del
programa para 1a actividad regional. Examinando la precep
tividad de este primer plan, Predieri sefala que ''debe ser
valorada en relacion con la ley que lo ha aprobado con la {or
mula de "'cuadro de la polftica economica, financiera y so-
cial del gobierno y de todas las inversiones publicas', (22}
y se pregunta, ante la formulacion de este precepto, 8i es-
ta funcion de cuadro de las inversiones publicas engloba tam
bien la actividad de las regiones que suponga la realizacion
de 1nversiones, toda vez que, en principio, estas inversio-
nes regionales no son sino inversiones publicas. Sin embar
go, partiendo de la consideracion, en sus diversos aspectos,
del papel de la region ia respuesta es inequivoca: sus inver-
siones no pueden encontrarse comprendidas en el cuadro ci-
tado, y& Gue las regiones son entidades doladasg de autono-

mia politica, y, por ende, con posibilidades de adoptar una

e
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propia orientacion en sus actividades, constituyendo, en es-
te sentido, Ia autonomia de gasto una de las manifestaciones

de la misma.

Ahora bien, ia posibie vinculavitidad del primer plan paede
tener otro alcance: se trata del valor de sus propisdudes pa
ra limitar lag compeiencias regionaies, En e¢sie sentida, ae
ha planteado la posibilidad de que ceteriminadas direcirices
del plan puedan tener el valor de principios fundamen.ales 13
ra circunscribir la poiesiad legislativa concursenwe, o inte-
grar los limites dej interés nacioral y de las norn.as funca
mentales de las reformas econdmiico-sociales, Aunque ¢l es
tudio de estos aspecios se hace mas adelanie, sefalenos la
opinion del autor antes tvitado, en el seniido que, & La vistc
de la aplicacion dei plun y con respecio sl primer limiie &
tado, puede seftalarse que el drea a la que se resiringivia
esta funcion de ley-cornisk ¢8 irmiiadisivng, poi ne dec:

puramentie academica', {23

d) El proyccto de 1ey gobre procadiimentas e planaiicac.on oo -

nomica, - Como actuacion dei aricculo 5 ue ia iey n. 583 de
27 de julio de 1987, pro ia yue 3¢ aprobaba el Srograna eey
nomico nacionai para el yuinquénio 1966-70, ol Genierno

presento al Parlamento el proyecto de ley atia. 20875 conie -

niendo "'normasg pere ia planificacion economica” con fecha

23 de febrero de 1567, Con el {inal de la iV legislatura, y al
no haber sido aprobado, el proyecto decave. Posceviormer-
te, y al iniciarse ia V legislatura, se presentsd de nueve el

proyecto-modiiicado en algunos punios, en celacion con el



primeramente enviado a las Camaras- el 13 de septiembre

de 1968, con el n, 180, cuya discusién se desarrolld en la

V Comision del Senado, no llegéandose a aprobarla, porque

el mismo gobierno, en 1970, solicitd Ia suspension de la
discusion para reanudarla en un momento posterior, que no
llego a producirse, con la mayor experiencia adquirida en la
elaboracion del segundo plan y con el funcicnamiento de las
regiones ordinarias. La compleja tramitacién de esgte proyec
to, y su final, ponen de relieve nuevamente las dificultades
del tema de la relacion plan-region. A pesar del fracaso de
esta tentativa, el examen de las caracteristicas con que se
habia previsto regular la participacion de la region en la pla
nificacion econdomica, y las discusiones que alrededor del mis
mo se desarrollaron, tiene un especifico interés para conocer
las orientaciones que han venido formulandose sobre 1a Orga -
nizacion regional de la planificacidon. No puede olvidarse a es -
‘e respecto, que este proyecto constituye la formulacion mas
compieta sobre el binomio planificacion-ordenamienio regio-
nal, De ahi que la exposicion de sus elementos mas significa -
tivos sea impreadindible para conocer la progresiva afirma -
cion del principio de la planificacion y el impacto de 1a *an -
bien progresiva actuacién del ordenamiento regienal en los
procedimientos de la misma. Por otra parte, el estudio de
las diversas soluciones propuestas y sucesivamente modifi -
cadas, permite concretar la configuracion de las teécnicas ju -

ridicas previstas para ordenar la relacion region -plan,

£1 primer prograina economico nacional prevela que a ar-
culacion territorial del programa ser{a asegurada por el or-

denamiento regional, de acuerdo con la ley que discipline los
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procedimientos y el iter del programa. . .. , ¥ declaraba
que la institucion de las regiones permitiria una amplia par
ticipacion democratica en 1a formacion del programa’, in-
terviniendo la region en los momentos de elaboracion y ac-
tuacion del plan nacional, Desarrollando estas direcirices,
las normas sobre procedimientos de planificaciodn economij
ca contemplaban un triple orden de cuestiones: participa-
cion regional en la planificacion nacional, articulacion re-
gional del desarrollo econdmico e intervencion de la region
¢on propias leyes de planificacion en actuacion del plan na -

cional,

Para la elaboracion y aprobacion del plan ecanomico se pre
velan varias fases, La primera fage debia tener por objeto

la elaboracion y aprobacién del documento programatico en
el que se determinan los objetivos y las lineas directricesg
que habia de tener el plan Y que, una vez aprobado, habia
de servir de base para elaborar €l propio plan, La prepa-
racion de este documento era atribuida al Ministerio del
Presupuesto y de la Planificacion economica, que deb{a ge-
guir las orientaciones emanadas delC.1. P.E. ;Y previa apro
bacion por el Gobierno, debifa ser presentado al Parlamento
para su aprobacion definitiva, La tragcendencia de este mo-
mento de la planificacion era evidente ¥a que en este docu-
mento, se determinaban lasg opciones centrales que habian
de condicionar el entero proceso de 1a planificacion, y en
general, la intervencion publica en la economia. Por esta
razon, desde un primer momento se considero paradgjico
GQue no existiera ninguna intervencién regional en esta fase

(24). La critica de gran parte de la doctrina sobre este pun

v
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to (25), no fue ajena a las modificaciones que se introduje-
ron en el curso de la discusion pariamentaria, en orden a
prever la participacion regional en esta fase, que se con-
crero en la integracion de ios Presidentes en las Juntas Re
gionales en ¢l C. 1. P, E. y en la consulta a las regiones pa-
ra hacer posibie la presentacion de eventuales propuestas
y observaciones sobre el proyecto de documento (2§}, Se
trata, sin duda, de una importante innovacion en orden a la
coiocacion de lus reglones en el proceso de planificacion a
pesar de que la pariicipacion en las reuniones del C, 1, P, I,
es una simpie reproduccion del precepto de 1a ley n. 48 de
196% {no obstante, su explicita mencion en esgte articulo le
da una especial relevanciaj y del limitado alcance de una in
tervencion consultiva, que, ademas, se contemplaba conjun

tamente con la consuiia a ios sindicatos y organizaciones

de categoria {27).

La segunda fase del proceso de planificacion habia de con-
sistir en la elaboracion del plan, a cargo del Ministerio, ¥
segin las direcirices dei C.1, PP, E. que debia examinarlo an
tes de su remision al Parlamente. Tambien en estas reunio
nes del C. I, P.E,, y siempre que en las mismas se tratase
de asuntos de su respectivo interés, se habia previsto la par
ticipacion de los Presidentes de las regiones. Ahora bien,
previamente, durante el proceso de elaboracion se habia pre

vistc una mas articulada participacion regional, Aital fin el

woeds

C.1. P. &, debia formuiar, en base al documento programatico

elaborado por ei Parlamento y en el ambito de los objetivos e
hipitesis de desarrollo indicados en el, los criterios e indi-

caciones para la articulacion regionat del plan economico na-
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cional que precisamente estaba en curso de elahoracion,
Teniendo en cuenta estas indicaciones y criterios, cada re
pion debia formular un esquema de desarrollo economico
para su propio territorio, eso es, individualizar las indica
ciones globales de su desarrollo. Por lo 'anto, la interven
cion regional no se habria encuadrado directamente en el
documento programatico preliminar, sino que habria teni -
do que tomar en consideracion las mas concretas indicacio
nes v criterios metodologicos elaborados por el C, L P E,
(28), on cuya elaboracion se debia oir a 1a comision consul
tiva interregional, El proyecto, por otra parte, preveia el
contenido propio de tales esquemas de desarrollo. De un la
do, se deberfan prever observaciones y propuestas relati-
vas a la definitiva formulacion del plan economico nacional
v a su articulacion regional. De otro, el esquema deberia
"indicar las intervenciones que la region se proponia plani
ficar en las materias de gu competencia v los recursos ne-
cesarios para la financiacion de los mismas’ . e este mo-
do, mientras por una parte, sin limite alguno de competen-
cia, aunque en los margenes de las directrices v criterios
metodologicos citados, la regidn tendria la posibilidad de
preseniar observaciones y propuestas, por otra se veria
obligada a planificar sus propias intervenciones. kn cuanto
al procedimiento de elaboracion de estos esquemas regiona
les de desarrollo, el proyecto de ley indicaba la necesidad
de que en la preparacién de los mismos la region consulta-
ra a las entidades locales, unica forma de intervencion prg
vista para estas organizaciones publicas, Debe observarse,
finalmente, que los citados esquemas no agotaban su valor

de propuesta en el ambito administrativo del C. 1. P. . al

b
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objeto de elaborar el programa economico nacional v su
articulacion regional, sino que, en virtud de ma modifica
cion introducida también durante la discusion parlamenta -
ria, 'los esquemas regionales y las ohservaciones y pro-
puesias de las que estan provistos son presentados ¢omo
anexos del programa econdmico nacional al Parlamento’,
I'n este orden de consideraciones, es preciso destacar la
significacion que habia podido tener este precepto no solo
respecto a la participacion regional, sino tambien por lo
que se refiere a la valoracion de la intervencion parlamen

taria en la aprobacion del plan (29).

l.a tercera fese en que se articulaba la relacion de la re-
gion con la planificacion nacional comprendia el momento
de la actuacion del plan. En relacion con e¢ste punto, deben
examinarse, de una parte, las leyes regionales de progra-
ma, vy de otra, las leyes estatales del mismo tipo. Asimis
mo, en conexion con estos aspectos hay que referirse a la
forma en que se establecia la vinculabilidad del plan nacic-

nal para las regiones,

L.a region, en las materias de su competencia, debia emanar
las correspondientes leyes para la regulacion de la interven
cion regional, respetando los limites que se derivan del plan
economico nacional a los que en seguida se hace referencia
(30), Las leyes regionales de programa debian fijar los tien;
pos de actuacion de las intervenciones regionales y los me-
dios de financiacidon correspondientes, Por lo que se refiere
a las leyes estatales de programa, importa sefialar tan so-

lo que el proyecto no establecia ningin tipo de limite de ma
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terias, lo que facilitaba la ya conocida tendencia estatal a
disciplinar materias de competencia regional. Por otra par
te, se prevefa también, que las leyes estatales de programa
habian de contener la delegacion de funciones adminisirati-
vas estatales, en virtud del articulo 118 de la Constitucion

y normas concordantes de los Estatutos especiales, y a tal
fin se debian indicar los sectores de intervencion que se de
legaban y las directrices para el ejercicio de dichas compe
tencias administrativas. El1 Plan era vinculante para la re-
gion en relacion con los ''objetivos globales y sectoriales del
desarrollo economico y los criterios generales del equilibrio
territorial que en él se establecen''. Evideniemente, tal vin-
culabilidad debfa entenderse en compatibilidad con las com-
petencias constitucionales de las regiones, y con el objeto

de que sobre esto no hubiera dudas, la Comisién senatorial
afadio la cldusula de que tal vinculabilidad se realiza "en el
respeto de las competencias dispuestas por la Constitucion y
los Estatutos especiales'’. Sin embargo, la generalidad de es
ta norma no aclara el alcance real de la planificacion, que de
be dilucidarse a la luz del valor y significado de los limites que
circunscriben las competencias regionales y de las facultades
de coordinacion reconocidas al Estado por la Constitucion,

En todo caso, puede sefalarse que se ha considerado "no con
forme a los principios constitucionales sobre 1a autonomia re
gional el prever que el plan economico nacicnal, ademas de
en relacion con los "objetivos globales del desarvrollo econd-
mico ', pueda vincular a las regiones en orden a los objeti-
vos sectoriales del desarrolio economico' {31). Ademas, en
relacion con esta cuestion deben tenerse en cuenta las posi-
Lles limitaciones directas o indirectas para la actividad re-

gional derivadas de las posibles leyes estatales de programa
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v del mismo proceso de elaboracion del plan.

Como observacion general, puede decirse que este proyecto sin haber per
dido las connotaciones originarias, claramente centralizadoras, incorpo-
ra como fruto de los trabajos parlamentarios, algunas precisiones ligera
mente contradictorias, que imponian una diversa y mas favorable valora-
cion del principio de la autonomia regional, hasta el punto que no es in-

fundado decir que precisamente la posible trascendencia practica de estas
incipientes orientaciones para la configuracion efectiva de la accion de los
poderes publicos haya sido el motive de mayor peso para el archivo del

proyecto de ley.

Ultimas tendencias de la legislacion estatal

Con posterioridad al Proyecto de ley de procedimientos de la planificacion
economica, que no consiguio resolver a nivel general o directo, con formu
laciones expresas, ¢l tema de la relacion entre region y plan, una serie de
normas legislativas han enfocado de manera indirecta o no completa, perc
siguiendo una orientacidon no condicionada por las contradicciones del cita
do proyecto, la regulacion del papel de la region en la planificacidn econd
mica (32). En todo caso, hay una clara intencion de resclver la relacion
entre la planificacion y la region de forma indirecta: ''se considera inade-
cuado el recurso a una ley concreta para definir el papel de los distintos
sujetos en la planificacién, Parlamento, Gobierno, adminisiraciones regio
nales, entidades locales, sindicatos y empresas tienen de hecho -se dice-
un papel que deriva de la Constitucion y del Sistema constitucional global-
mente considerado. No basta una ley para reasumirlo, y menos aln para
cambiarlo, Tales sujetos operan por ello, en la planificacion con las ca-
racteristicas que poseen o que asumen en virtud de reformas adoptadas

por los organos politicos' (33).

Ahora bien, conviene destacar como la afirmacion de esta sobrevenida in-
necesariedad de una especial regulacion de los procedimientos de la plani-
ficacion, en cuanto a la region se refiere -que es, por otra parte, el ele-

- . . e . A [ I . ) «
mento mas significativo-, esta intimamente ligada no va a la regulacion



constitucional de las autonomias regionales, sino al concreto y reciente
desarrollo legislativo sobre las regiones. Piensese en este sentido, en
los preceptos de la ley financiera de las regiones de estatuto ordinario
de 1970, especialmente por lo que se refiere al Fondo de programas re-
gionales de desarrollo, que constituye, como sefialabamos en su momen
to, un instrumento para condicionar en el nivel de la realidad, las opcio
nes politicas regionales. Lo mismo podriamos decir de los fondos espe-
ciales establecidos en diversas leyes. No insistimos en este punto por-
que creemos que las observaciones realizadage al tratar de la autonomia
financiera de las regiones son suficientes. Mas alla de los planteamien-
tos formales, se hipoteca el autonomo poder de direccion regional a tra
ves de procedimientos y financiaciones, que s8i bien no reunen la solem-
nidad de las declaraciones juridicas, no por ello son menos efectivos. La
ley financiera de 1970 contiene, pues, en definitiva, una especifica postu
ra sobre el tema que estamos tratando y su relevancia no puede olvidar-
se en el momento de esbozar las perspectivas de la region en el marco

de la planificacidon economica (34).

También la nueva ley sobre el Mezzogiorno contempla esta problematica.
Ahora bien, al acoger esta ley el tipo de planificacion conocido como pla-
nificacién por proyectos, es interesante examinar antes como se ha for-

mulado en lineas generales, el papel de la region en los documentos, ca-
rentes hoy de valor juridico, del segundonplan, ya que este, a diferencia
de la ley del Mezzogiorno, contempla todo el pais. Por lo demas, estas

dos perspectivas son complementarias, ya que la citada ley permite mo-

delar la retérica de la documentacion del segundo programa nacional.

Las indicaciones contenidas en el mas reciente proyecto del segundo pro-
grama econdomico nacional, parten de la aceptacion implicita, si se quic-
re, de la autonomia de la region, pero asumiendo las limitaciones exis-
tentes en el desarrollo institucional, considerado en su totalidad, de la
organizacién regional, limitaciones a las que hemos hecho referencia al

estudiar las autonomias regionales,
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que, de hecho suponen el vaciamiento del principio de autonomia po-
litica. Concretamente se establece una diferenciacion entre el sgis-
tema politico Central {(Gobierno y Parlamento) y el sistema polftico
descentralizado, personalizado en las regiones, diferenciacion que
no significa estricta separacion entre ellos. "El sistema polftico
central adopta.... directrices para orientar a los otros sujetos, por
los cuales a su vez esta condicionado por su participacion formaliza
da en algunos procedimientos decisionales, por la influencia que ejer
cen, a traves de decisiones que les corresponden, o a traves de in-
formales actividades de presion,,., las orientaciones destinadas a
las regiones pueden traducirse en determinaciones unilaterales o
bien hacerse valer en relacion a la decision acordada' (35). La ins-
trumentacion concreta se plantea en dos momentos., En el primero,
sobre la base de un estudio preliminar de caracter técnico que no
plantea una concreta propuesta polftica se consulta a las regiones y
a las demas instanclas a las que generalmente se extiende la parti-
cipacion, Solo después de este tramite el Gobierno presenta el docu
mento que contiene una clara directriz programatica al Parlamento
para su aprobacion. En un segundo momento, tomando como presu-
puesto el documento aprobado por el Parlamento, se procede a la
redaccion de las diversas partes que integran normalmente el pro-
ceso de la planificacion, y previo su estudio técnico en el seno del
C.I.P.E,, y su discusion con las regiones, son presentadas al Par
lamento, que debe, en su caBo, resolver los contrastes de la fase

precedente,

Dos puntos es preciso poner de relieve: la confrontacion entre las
opciones realizadas por los organos estatales de la planificacidn y
las opciones de las regiones se realizan preferentemente en el se-
no de la Comision consultiva interregional prevista por la ley n, 48

de 1967, La segunda precision es significativa, ya que se seflala que
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"la aportacion efectuada en este punto {elaboracion de los docu-
mentos que constituyen inicialmente 1a programacion) por cada in
terlocutor tiene una validez que deriva directamente de su natura-
leza y de su colocacion en el sistema institucional. Las regiones
comparecen, por ello, ante todo, como entes del gobierno que tie-
nen la responsabilidad de recoger las orientaciones de las entida -
des locales, de tradumirla en propuestas de acciones programati-
cas como compromiso polftico y capaces por ello de convalidar la

del documento (estatal) o contraponerse al mismo' {36).

El enunciado de la planificacién por proyectos ha encontrado una
primera -hasta ahora unica- plasmacion juridica en la ley de 6 de
octubre de 1971 n. 85 sobre financiacion de la '"Cassa per il Mezzo
giorno'' para el quinquenio 1971-1975 (37). Preciso es sefalar que,
tratandose de regular la intervencion extraordinaria, deben tenerse

en cuenta las observaciones indicadas en el correspondiente epigrafc,

El texto legislativo prevé en el articulo 2 como instrumento de inter
vencion extraordinaria los "proyectos especiales de intervenciones
organicas'. Se trata de intervenciones caracterizadas por ser de ca
racter intersectorial, o por presentar una naturaleza interregional.
El procedimiento pars la realizacion de estos proyectos especiales
se concreta en una primera fase de formulacion que pueden efectuar
indistintamente el Ministerio para el Meszogiorno : ias regiones me
ridionales. La aprobacion de la formulacién del proyecto correspon-
de al C.I. P. E. previa consulta al Comité regional integrado por re-
presentantes de los entes regionales. iL.a deliberacién del C.1. P, E.
debe comprobar que dichos proyectos desarrollan el programa
econémico nacional y debe contener los criterios para la pos-

terior elaboracion técnica que esta a cargo de la ''Cassa per il Me-

. T 2 ] a o
Zzogiorno y organigmos ligadoa & esta institucion, a los que corres
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ponde también la ejecucién de los mismos, con lo que abre la posi-
bilidad a "una vasta actividad en las materias de competencia re-

gienal'' (38).

Asi pues, parece que el papel de la region en la planificacion por

proyectos, de acuerdo con el (inico texto que contempla eate tipo de
planes, se limita a la formulacion de los proyectos y a la actividad
consultiva previa a la deliberacion del C.I. P. E. reteniendo éstd en

todo caso la facultad de decisién.

Los Estatutos de las regiones ordinarias y la planificacidn

Las coordenadas normativas que actualmente centran la problema-
tica de la posicion de la regidn respecto al plan no proceden solamen
te del poder estatal. Con posterioridad al final de las discusiones del
proyecto de ley sobre procedimientos de la planificacion econébmica
han sido aprobados los Estatutos de las regiones ordinarias, en los
que 8se contienen las propias opciones de las regiones sobre este te-
ma. Mis alld de su valor formal, estos Estatutos, como ya hemos
indicado, constituyen una interpretacion y adecuacion a la realidad
italiana de los afos 70 del ''compromiso' constitucional, significa-
cidn esta; que tiene especial relieve con respecto a la planificacidn
economica y al papel de la region en la misma. lag orientaciones
contenidas en las normas estatutarias tienen, pues, un gran valor
politico, como pronunciamiento de las regiones y en cuanto crista-
lizacion historica de una problematica. La homogeneidad con que

en los Estatutos se contempla el fenomeno de la planificaciéon real-

za cuanto acabamos de decir (39).

Ahora bien, las afirmaciones anteriores, que, repetimos hay que
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entender en un sentido intr{nsecamente politico, no suponen que en
las normas estatutarias se encuentre la resolucion de la cuestion

de las relaciones entre region y plan nacional, Sus indicaciones
constituyen una aportacion, con la fuerza juridica propia de los Es
tatutos, para configurar los criterios para ordenar una cuestion

que continua abierta y en cuya determinacion ha de tener un gran
peso el juego institucional que en parte depende precisamente de

la virtualidad de las normas estatutarias. Insistimos en este punto.
Cuanto disponen los Estatutos de las regiones ordinarias con respec
to al papel de la region en la definicion del plan nacional, mas allé
del Ambito interno de las propias emtidades regionales, tiene princi-
palmente valor de propio reconocimiento de la posicion de las regio-
nes en el sistema constitucional, ya que corresponde al Estado -~ a
la luz del limite de las normas fundamentales de las reformas eco-
nomico-sociales, o en todo caso, de los principios fundamentales
establecidos por ley estatal, segim un gran nimero de estudiosos-
la especifica regulacion de los procedimientos de la planificacion
econémica., Sin embargo, este hecho no desmiente la significacion
de las normas estatutarias que, en realidad, reflejan opciones pre-

sentes, implicita o explicitamente, en las normas constitucionales.

En concreto, las indicaciones estatutarias establecen el principio de
la participacién de las regiones "'para concurrir a la formacion y ac
tuacion del plan nacional o "a la determinacion de los objetivos y

de los instrumentos de la planificacion nacional’’, indicandose a ve-
ces incluso las finalidades de esta participacion (40). Para precisar
el sentido de esta intervencion la practica totalidad de los Estatutos
proclaman que las regiones participan en la planificacion nacional
como sujeto autonomo {41) o como sujeto primario de la planificacion

(42), o que participan "con propias iniciativas" o "'con propias indica
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ciones de caracter global" en la actividad de planificacion general
de la economia. Ahora bien, ?cual es e} si gnificado que cabe de-
ducir de estas normas estatutarias? En primer lugar, las regiones
asumen el papel constitucional de interpretes exclusivos del interes
general de la comunidad regional, En segundo lugar, se destaca el
caracter exquisitamente politico de la dialectica del proceso de pla-
nificacion en que interviene la region, En definitiva, parece claro
que se considera la intervencion en la planificacién econémica gene
ral como una consecuencia logica del reconocimiento de la region
como entidad dotada de autonomia politica, caracteristica que cali-
fica la completa participacién regional en el proceso de planificacion.
Se trata de encuadrar la intervencion regional en un proceso en el
que alcanzan relevancia las distintas aportaciones autonomas, fru-
to de las varias posibles orientaciones, y en el que el acto o actos

finales no son extrafios a estas distintas aportaciones,

En cuanto a la actuacion de la planificacién general en las materias
de competencia estatal, la orientacidn de los Estatutos se concreta
en poner de manifiesto la plena disponibilidad de las regiones para
realizar en su territorio loe objetivos del plan principalmente a tra-
ves de la delegacibén de funciones administrativas prevista en el art.
118 de la Constitucidon, naturalmente en cuanto no les compete insti
tucionalmente. En definitiva, puede decirse que "sustancialmente,

en las diversas disposiciones estatutarias la participacién en la for-
mulacion del plan nacional y la colaboracion para su actuacidn se con
templan como dos momentos de un proceso esencialmente unitario

de cooperacion entre la Region y Estado' (43).

Al finalizar la exposicidn de las diversas regulaciones que contem-
plan expresamente la intervencion de la region en el proceso de pla

nificacion econdmica es conveniente establecer algunos puntos. Por



