una parte, deben sefialarse, en lineas generales, las perspectivas g
se desprenden de la evolucion legislativa, sin dejar de poner de relic
ve las coordenadas normativas en que actualmente esta planteada la
relacion entre region y plan. Por otra, es preciso indicar el camino
yue se seguira en el estudio general de aquellas dos facetas en que

se concrete la relacidn de la region en Ja planificacién econdmica ge
neral a la que antes aludiamoes: presencia de la regidn en la disposi-
cion del plan y vinculabilidad de sus determinaciones para las aciivi

dades regionales.

I'n relacion con la primera cuestion pueden hacerse las siguientes

consideraciones.

Primera. - ¥n el ordenamiento italiano la progresiva penetracion de
la idea de plan ha estado ligada a la presencia mas ¢ nienos relevan-
te, por uno u otro motivo, de las regiones. lLa necesidnd de recono-
cer a la region, como entidad autonoma, un papel en la planificacion

economica, es pues, una constante,

Segunda. - En la progresiva definicion del papel de !a regién con
respecto a la planificacion regionsl se observa la preeminencia de
un planteamiento de cariz tecnocratico en el que dornina la consi-
deracion de 1a region como instancia para la articulacidon tereitorial
del plan sobre la comprension de las funciones, también en orden
a la planificacidon economica, que corresponde a la region como en-
tidad dotada de autonomia politica. En otras palahras, existe una
tendencia dominante -pero no exclusiva- a resolver las dificultades
que presenta la compatibilided entre autonomias regionales v plani-

ficacién, instrumentalizando aquellas en funcion de esta,

Tercera, - Para valorar la significacion de las regulaciones referer
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tes al papel de la region en las planificaciones sectoriales debe in-
sistirse en que dichas planificaciones gse han producido en ambitos
de competencia constitucionaimente atribuidos a la region. Y esto
tanto en orden a conocer el alcance de la participacion regional, co
mo con respecto a la vinculabilidad de la actividad regional por las
mediadas de planificacion y a la legitimidad constitucional de esta
vineculabilidad. Aunque la problematica de la planificacion global se
plantea a un nivel diverso, exigte una perfecta continuidad en las
lineas profundad que inspiran las diversas ordenaciones que se re-
fieren a la misma. Tanto en el proyecto de ley sobre procedimien-
tos de la planificacion econdmica- sobre todo en su redaccion ini-
cial-, como algunas de las formulaciones del primer plan y de los
documentos preparatorios del segundo plan se establece una regula
cién claramente instrumentalizadora de la autonomia regional. "El
sistema de planificacion -se puso de relieve contemplando el Pro-
yecto de ley de procedimientog- esta dispuesto de forma que, mien-
tras las leyes estatales ''de actuacidn' aparecen como los instrumen
tos de especificacién de la voluntad de planificacion contenida en la
ley del plan..., las leyes regicnales ‘'de actuacion'' por el contrario,
se configuran como instrumentos de ejecucidon de los objetivos globa-
les y sectoriales determinados por el Egstado: 1a ley de programa del
Estado tiene el poder de cualificar loa principios de la intervencion
sectorial previstos por el plan, las leyes de intervencion de las re-
giones deben rec{procamente uniformarse al plan en todas sus dimen
siones (objetivos globales, sectoriales y de ordenacion territorial),
respetando al mismo tiempe las competencias legislativas vigentes''
(44).

Cuarta. - Sin embargo, en el marco de planteamientos inspirados
en estas orientaciones dominantes, algunas de las regulaciones estu

diadas, y en forma preeminente los Estatutos de las regiones ordina
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rias plantean soluciones -que en los Estatutos alcanzan tono de alter
nativa- que facilitarian el planteamiento del binomio de la planifica-
cibén pregiéon en una perspectiva que valore la aportacion autonoma
regional. En este sentido, cabe destacar tambien las modificaciones
introducidas a lo largo de la discusion parlamentaria del Proyecto
gobre procedimientos, singularmente en cuanto se acepto la partici-
pacion regional en la definicidn del documento programatico prelimi-
nar, o se dispuso la presentacién sl Parlamento, como anexos del

proyecto de plan, de los esquemas slaborados por las regiones,

Quinta. - Actualmente la configurscién del papel de la region en la
planificacién econdbmica debe hacerse partiendo en primer lugary
preferentemente de la posicion conatitucionsl de la region. Este es
un punto en el que hay que hacer especial hincapie, ya que la posible
intervencion legislativa estatal en orden a los procedimientos de pla
nificacién debe mantenerse en el marco de las orientaciones consti-
tucionales. En este orden de consideraciones, es conveniente recor-
dar que hoy ademhs de los preceptos conatitucionales que definen el
réegimen juridico de 1a autonomia regional, la posicion de la region
con respecto sl plan esth configurada principalmente por los Estatu-
tos y por las normas que regulan la hacienda regional, y en lo que
se refiere a los procodlihlentu formales de intervencion de la re-
gion en 1a elaboracibn de losplanes, por las normas reguladoras de
la Comigion interregional consultiva y del Comite Interministerial
dv 1a Planificacion econdmica.

Esta ultima puntuﬂimibn es necesaria no sdlo para deslindar, en
las regulaciones examinadas, aquéllas cuya significacion se agota

en las orientaciones que a travbs de 133 mismea se expresan, o que
tienen un simple valor de precedente para explicar el progresivo de
sarrollc de la relacién entre el plen y la region, de las regulaciones
actualmente vigentes, sino tambibn para poner de relieve el caracter
abierto , susceptible de diversas y hasta contradictorias precisiones,



del tema que estamos tratando. De ah{ que un planteamiento general
del mismo no puede realizarse contemplando las eacasas regulacio-
nes egpeci{ficas adoptadas por el legislador estatal, sino que, por e
contrario, es preciso plantear la posicion de la regién en la planifi-
cacion econdomica general desde perspectivas generales: ego es, exa
minando, a la luz de 1a ordenacion constitucional de las regiones,
las dos vertientes que el tema ofrece, intervencion en la determina-
cion del plan y vinculabilidad de la actividad regional,

3. - Participacion regional en el procedimiento de planificacion gene-

ral,

A, - Planteamiento general

El estudio de las diversas regulacicones sobre la posicion del
plan respecto a las regiones pone de manifiesto fjue la partici-
pacién de la reglon, entidad distinta del Estado, en la planifica
cion econdmica general viene a constituir un auténtico principio .-
del ordenamiento italiano. De hecho, el gobierno italianc ha pre
visto algin tipo de intervencion de las instancias reglonales en
casi todas las medidas de planificacion econémica adoptadas a
lo largo del cuarto de siglo de vigencia de la Constitucion repu-
blicana de 1948, Ahora bien, la participacion reservada a la re
gion ha sido diversa en los diversos planes siguiendo, en cierto
sentido, 1a evolucion de los tiempos, Por otra parte, las razo-
nes en virtud de las cuales se ha establecido efectivemente la
participacion de las regiones no siempre han sido las mismas,
En este sentido, es precieo recordar que en muchos de los pre

supuestos examinados 1a perticipacion regional en la disposicion



de los planes era un simple procedimiento para "resarcir' a
las regiones, en alguna medida, por las reducciones de sus
ambitos de competencia, como consecuencia de las conocidas
interpretaciones de los lfmites del interés nacional y de las
otras regiones y de las normas fundamentales de las reformas
economico-sociales. Realmente, la intervencion de la region
en la planificacion economica se plantea en sus términos apro
piados a partir del momento en que se toma como referencia
medidas de planificacion global, Ya no es una consideracion
aislada y resarcitoria la que define el planteamiento del tema.
Es necesario, por el contrario, un enfoque genersl que ponga
en juego todos los poderes publicos que actuan en el marco de
la colectividad, para que todow, de acuerdo con la funcidn que
les ha reconocido la Constitucion, pued®ncoadyuvar en ls adop-
cion de 1a decisién polftice fundemental que se refleja en el plan.

La region tiene, a este reapecto, un papel claro a consecuencia
de eu configuracion como entidad dotada de autonomia politica.
Mas concretamente, sus poderes en orden a la regulacion de de
terminados ¢ importantes sectores de las relaciones sociales,
eso e, su &mbito de éompetencia, constituyen de entrada una
credencial suficiente para considerar la participacion regional
en los procedimientos de planificacion global como imprescin-
dible. Ahora bien, a este respecto, no puede oividarse que las
mismas disposiciones literales de la Constitucion apentaban ele
mentos de interes : el artfculo 121 prevé que el Consejo Regio
nal ... puede hacer propuestas de Ley a las Camaras' (45), Se
trata de un poder constituclonal de la region, y no de una sim-
ple delegacion comgedida por el Estado. Ademds, la intervencion

regional en el procedimiento legislativo estatal es "una partici-
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pacion de caracter general' (46), ya que constituye un medio
para participar en 1a determinacion de la orientacion politica
general, Sin embargo, aun si se exigiera la presencia de un
interés regional para el ejercicio de este medio de gceion re-
gional (47), su significacion no desaparece, ya que la planifi-
cacién economica "afecta en profundidad competencias e inte-
reses de la region y no puede excluirse del ambito de materias

que interesan & la region'{48).

Por lo demas, los Estatutos de las regiones ordinarias comn
hemos visto, han confirmado plenamente el fundamento cons-
titucional del caracter imprescindible de la intervencion regio
nal en la planificacion economica general, A continuacion, nos
proponemos examinar los diversos supuestos én que hasta aho
ra se ha concretado 18 presencis de instancias no estatales en
los procedimientos de planificacion, siguiendo para ello la gra
dual tipologfa de las formas en que se ha concretado la interven

cion de 1a region,

Evidentemente, no se trata de estudiar todas las formas en que
ge realiza la colaboracion entre Estado y Region, sino que se
pretende examinar sdlo aquellas técnicas que pueden explicar
el papel de ln Region en 1a formulacion de la planificacion eco

nomica,

La presencia regional en €l procedimiento de planificacion res
ponde a dos ordenes diversos de técnicas, segun la preponde -
rancia del aspecto de la organizacion o de las caracter(sticas
de las actividades. En el examen de los distintos textos norma

tivos referentes a la planificacion economica y sus presupues -

o ey
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tos. aparecefl un conjunto de formulas a traveés de ias cuales,
con mayor o menor intensidad, se articula la presencia regio
nal, Estas formulas aparecen de modo, en cierto sentido, pun
tual y desordenado, Ordenarlas, estudiando sus caracteristi-
cas y efectos jurfdicos es el objeto de estas paginas. Estas
formulas han sido reguladas contemplando especificamente la
participacion regional en 12 planificacion economica. De haf el
interés por las mismas en el marco de este estudio, Sin em-
bargo, no puede olvidarse el valor general de las mismas, eso
es, su aplicacidn en contextos diversos referentes también a
las relaciones entre Estado y Region. A este respecto, puede
gefialarse que, en las normas de actuacion de los Estatutos es
peciales, se utilizan con frecuencia técnicas e instrumentos
de relacion entre Estado y Region, que aquf se contemplan sin

gularmente en la perspectiva de la planificacion economica (49).

Sefialado el contexto general en el que cabe situar estas formas
juridicas a través de las cuales se articula la participacién re-
gional en la planlﬂcacién economica estatal, preciso es formu
lar alguna indicacion acerca del sentido estructural de las mis
mas. En relacién con Ia ppoblematica global de 1a relacion Es-
tado-Region se ha desarrollado estos ultimos afios un debate que
ha dividido a la doctrina precisamente acerca de ia valoracion y
sentido de las denominadas técnicas de colaboracion y coordina -
cion (50). En eate orden de consideraciones, bien puede decirse
que, con referencia a 1a planificacion economica, la cuestién se
plantea con matices espeacificos. De la misma forma que entre
las diversas presencias imaginables en el procedimiento de adop
cion de un acto o norma pusde establecerse una graduacion, se-
gun la capacidad de "influencia' de la decision propia de cada uno
(51), asimismo entre las diversas actividades en que se concreta
la presencia-participacion de la region en la planificacion econo-

mica. puede sefalarse una ordenacion en base tambien a este cri-



terio. El valor de un acto de concierto o 1a adopcion de un
acuerdo es manifiestamente distinto del que puede atribuir-
se al desempefio de una actividad consulliva o a la expresion

de un parecer,

Por otra parte, es perfectamente posible, vy de hecho los
ejemplos concretos examinados lo confirman, que se utilicen
varias técnicas de intervencion a lo largo de un mismo proce

dimiento de planificacion,

Antes de examinar estas diversas vias a traves de las cuales
se ha realizado la intervencion de la regidn, es preciso insis
tir en algo que quedd apuntado al iniciarse este capitulo. Al-
gunas de estas formulas han tenido vigencia y se han aplica-
do. Otras han agotado su existencia en el terreno de los pro-
yectos. Sin embargo nos referimos. a todas, precisamente

porque consideramos que ¢l tema de la relacion enire plan y
region es, en el contexto italiano, una cuestion abierta, sus-

ceptible de varias soluciones Y matizaciones.

Formulas de participacion

Incorporacién de representantes de la Region en Oorganos es-

tatales,

Un primer grupo de instrumentos juridicos para asegurar la
participacion de la region se plantean en la perspectiva de
las tecnicas organizativas. No es este un tema especifico de
la relacion regidn-planificaciéon economica ya que  es bien sa

bido que el fendémeno planificador tiene una profunda inciden -
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cia sobre las organizaciones de las Adminisiraciones pabli-
cas. '"La intensidad con que la planificacién se plantea v la
adecuacion o no del aparato organizativo existente en rela-
cion con los fines que aquella pretende alcanzar defermina
ran la extengion y amplitud de esa incidencia; y consecuer -
temente, de las modificaciones que de la misma deban deri-
varse' (52). En todo el caso el temz ofrece en este coniexto

aspectos peculiares,

A continuacion examinamos una de las formulas Orgattizati -
vas utilizadas para asegurar la presencia regional en el pro
ceso de planificacion econdmica: la incorparacion de repre-
sentantes regionales en los drganos esiatales de olahoracion
de las medidas planificaderas, técnica va prevista en los mis
mos Estatutos de las regiones especiales. En este sen itdo, o1
Estatuto de 1a region siciliana {articulo 21, 3) establece que =]
Presidente de la Region debe participar en las reunionvs del
Consejo de Ministros gnque ge traten las materias de interesg
para la region, El precepto se repite en los restantes Fistatu-

tos de las regiones especiales (53),

La misma orientacion, referida concretamente a actividad
de planificacion, se recoge en la legislacion sobre interven
cion en el Mezzogiorno. Concretamente, en les avticulos 3
¥ 5 del texto anico de las leves sobre tales actuaciones, apro
bado por decreto de 30 de junio de 1967, nam. 1523, se esta
blecia la integracion de los presidentes de las Juntas Regio-
nales en el Comite de Minigtros para las intervenciones ex -
traordinarias en el Mezzogiorno v en el C, 1. P. K. al ob:jeto

de preparar, formular y aprobar los planes pluranuales de

*
e,



coordinacion, También la ley num. 588 de 19/6/1962 ha pre
visto la participacion del Presidente de 1 region sarda v de
un asesor de la misma en el Comit¢ intorministorial pura ol
Mezzogiorno en relacion con 1a aciuacion del Piang di Hinas
cita de Cerdena, Por otra parte, esiaz forma de participacion
estaba tambien prevista en el provecio de ey sobre procoedi -
mientos para la programacion econonmica.,

Actualmente el articulo 16 de ia ley de 27 de fehrers de 1967
num, 48 sobre atribuciones ¥y ordenacion del Ministerio del
Presupuesto y de la programacion ccondmica ¢ instiiueion det
Comité de Ministros de la Programacion econdmica prove la
participacion de los presidentes regionales en 1as reuniones
del C.I. P. E, "cuando ge traten asuntos de interés para estas
entidades', Asi pues, en el marco del proceso de planificacion
economica segim el régimen jurfdico actualmente vigente, una
de las formulas para asegurar la presencia regional consiste
en la intervencion o participacion de los presidentoes regiona -
les en el C.I, P.E,, y ademas en las reuniones del Consejo de

Ministros en ei caso de las regiones especialesg,

Se irata por tanto, de una incorporacion organica -por razon
de cargos, y no por lag caracteristicas de las personas que
los ostentan- , eso es, independientemente de nombramientos
realizados por organos de la Administracion del Estado. (54},
Ahora bien, con respecto a la incorporacion de representan -
tes de la region en el .1, P, E. deben mencicnarse oiras dos
caracteristicas : se trata de una incorporacion no permanente
y singular, en asuntos de interés para la region. De acuerdo
con la primera, existe una limitacidn virtual ya que se recu-

rre al principio de la "llamada" que, "mientras se presenta
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como vinculo para quien preside el C.1. P. {1, cuando se ve-
rifiquen los presupuestos establecidos, sin embargo, impli-
ca una sustancial libertad de decision en el que tiene la fun-
cion de aplicar la ley siendo indudablemente diverso no solo
en linea de principio, sino también, y sobre todo, en via ope
rativa que determinados sujetos sean institucionalinente miem
bros de un organo o elementoe de integracion eveniual, cuya
valoracion, aunque sea sobre base normativa, queda en ma-
nos de quien ostenta una posicion de sustancial preeminencia"
(55). Ademas, existe una segunda limitacion: esta presencia
regional en el C,1, P, E, es obligatoria solo cuando se trata
de asuntos de interés pare 1a regién. Sin embargo, notemos
que no es fAcil hallar problemas y determinaciones de la pla-
nificacion economica, sea global o sectorial, en los que no re
sulten implicados los intereses representados por la regidn,
En este sentido, puede considerarse que esta segunda limita-

cion ha de resultar, en la practica, simplemenie semantica,

En otro orden de consideraciones, es preciso tomar en con-
sideracién cémo esta formula organizativa -a nivel de Conse
jo de Ministros o de C.I. P, E. - puede asegurar una partici-
pacién en la determinacion de la orientacion de la planifica -
cion econdmica (56). En este gentido, es importante valorar
el peso de 1a representacién regional en dichos Organos, por
lo que, dada la preponderancia de los miembros de proceden
cia estatal, la influencia regional en las decisiones de estog

6rganos estatales no es determinante {57).

Naturalmente, esta forma de participacion no excluye el con
temporaneo empleo de otros medios para asegurar la presen

cla regional, gmino que, incluso, en algunos casos la partici-



pacion oo tag reuntones puede esiar rolae onndn e T g

cusion de previas intevvenciones regionales de oovo Tpo (58,

}Ismb]m:im;‘,enio de 6r*_gm;os ad hoce

I establecimiento de organos 'ad hoe” consiiu e la segun-
da formula organizativa presente en las diversos sulucinnes
legislativas adoptadas para hacer posiblie la pariicipacion do
la region en el proceso de planificacion ecoroniiva, o
ye una tendencia recienternenie vealivmada de 1a que ciiamas
tan sélo algunos hitos. La ley 48 de 27 doe "ehrero de 1867 ey -
tablecio la comision consuliiva Interreg ongl para Ta plani
caciim econtmica a la que la Jey Tivanciern de 1970 ha as ribi
do nucvas funciones, especialmente e orden a ormar Los
criterios de distribucion de 1os fondos previsias en el arifeu
lo 8 v de las ayudas previstas en el articulo 12 {5 9). Fuiste,
por ¢ demas, una orientacion del legislador a residenciar en
la Comision interregional las relaciones entre Ustade v Re-

gion,

Ahora bien, es precisc apuntar algunas caracierfsticas gue
se deducen de esta técnica, En primer tugar, no puede de-
jarse de destacar la coexistencia de 1n intervencion regional
a traves de Organos con funciones consultivas y la presencin
de representantes regionales en organos con auténiicas facu]
tades de decision, De lo que se desprende que, mienfras en
esta ultimo caso la participacion tiene un caracter puntual, en
el primero esta contemplada con sentido de continuidad, Cen -
cretamente la Comision consultiva interregional “es:d lania-
da a expresar organicamente y en cada momenio log nicrosey

regionales en orden a la planificacion” (60). Fn sepundo lugar,
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¢s preciso poner de relieve como en la misma denomina -
cion queda claro el alcance que se precisa otorgar a la ac
tividad de este organo, y por tanto, el caracter especifico
de esta forma de participacion regional, Se trata de simple
actividad consultiva. Por 1o demas, incluso la colocacion
sistematica de la norma de 1a ley 48 de 1967, en que la Co
misién regional es parangonable a similares comisiones
consultivas técnico-cient{ficas o entre organocs de la propia
administracion del Estado, permite ver en la organizacion
dispuesta para las relaciones entre el Estado y la Region-
en cuanto se refiere a esta técnica- ''un intento nivelador
del alcance real a atribuir a las Regiones en el marco de

los mecanismos de maniobra para la planificacion'. (61).

De esias breves consideraciones puede deducirse que, si
bien este medio puede, -nos expresamos en terminos de po
sibilidad porque no existe ninguna regulacion que obligue a
ia convocatoria, o que indique la frecuencia-, permitir una
presencia continuada de la Instancia regional en la elabora-
cién de la planificacion economica, por si misma no asegu-
ra una auténtica participacion en tal proceso, yg jue el ca-
réacter consultivo atribuido a la misma parece mas apropia
do para resolver problemas concretos de la administracion
estatal, que para asegurar el otro objetivo : la intervencion

de la region en la planificacion,

Audiencia a las regiones

Pasamos a examinar ahora las diversas tecnicas, de carac

ter no espec{ficamente organizativo, utilizadas o reguladas
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en los diversos proyectos o leyes sobre planificacion, hasgta
ahora aparecidos para hacer posible la presencia de las re-
giones. En primer lugar, nos referimos a la audiencia o con
sulta a las regiones por parte de los organos estatales de la
planificacion, En determinados textos normativos, se preve
la congulta a las regiones para la adopcion de las decisiones
© medidas de planificacion economica. Esta intervencion de
la region se regula a través de la prevision de la audiencia g
estas entidades, o de que éstas expresen su purecer sobre la

cuestion en la que la autoridad competente debe deliberar.

En general, se distingue entre ia expresion de pareceres y

de determinaciones (62), En relacion con ios primeros puede
realizarse una ulterior diferenciacion entre notas, pareceres
propiamente dichos y estudics. A nosotros nos interesan es-
tos dos dltimos tipos, que han sido definidos como pronuncia-
mientos de autoridades, que tienen funciones consultives, con
figurados habitualmente como actos debidos, y con un conteni
do que puede referirse a espectos de legitimidad, oportunidad
¥ meérito, o mixto, No siendo, en principio, cometido de las
regiones verificar la legitimidad, el contenido de los perece-
res que expresen las regiones en materia de planificacion eco
nomica puede referirse a loe demis aspectos. En ocasgiones,
las normas prevén que las regiones sean ofdas a lor efectos
de adeopeion de una determinads medida, en concreto de un plan
O Programa, o en la cjocucién de las determinacicnes de éstos.
Esta actividad consultiva ha sido definida como "actos de ins-
truceion en los que otras sutoridedes administrativas diversas
de la que es competente para ol acto intervienen en el procedi-
miento para tutelar intereses cuyo cuidado les ests atribuido,
con pronunciamientos que contlenen precisas indicaciones de



contextos, limites y elementes puntuales del conrenido que
deberian tener lag medidas a adoptar si realmmenie se adop-
tan'' {63). Sino se indica especificamenie aira cosa, o ¢l
precepin no esta formulado en forma permisiva, debe on-
tenderse que la audiencia a Ia region es obligatoria, Sin om
barge, la manifestacion de la regidon no sera vincuiante. i.a
fuerza que deriva de esta forma de intervencion regional re
side en la posible actuacion posterior tendenoe o paralizar
la actuacion de la medida o a plantear conflicio de atribacic
nes, En todo caso, a traves de estas dos pusibles formas de
aclividad consultiva de la regién se realiza una participacidn
a nivel minimao en la planificacion econdomica, y el recurso
exclusive a la misma se inscribe en la orien‘acion mas reg-

trictiva de la autonomia regional {64).

Iniciativa de procedimientos, - Propuestas

En la misma Constitucidén y en los Estatutos de las regio-

nes especiales ge atribuye a las regiones la facultad de ini-
ciativa de ley estatal. Se trata, por lo demas, de unc de los
principales instrumentos en orden a asegurar una pariicipa-
cion regional en la formacion de la orientacion de la activi-

dad de planificacion.

Las normas legislativas estatales han previsic la participa -
cion de las regiones en el procedimiento de la planificacion a
traves de la formulacion de propuestas (65). Generalmente,
las propuestas son consideradas como actos de iniciativa con
efectos cualificados, limitando la discrecionalidad de la auto
ridad que debe decidir "'respecto a la opcion sobre la emana-
cion de la medida, o el contenido de la misma, o el dempo

y modo de la medida" {66). Se han considerado enplobables



en este grupo los esquemas de desarrollo regional a elabo-
rar + con caracter previo a la disposicion del plan nacio-
nal, scgun prevefa el proyecto de ley sobre procedimiéntos
de la programacion economica {67), Precisamente, partien
do de Ta cita de estos ejemplos. se ha puesio de relieve co
hio respecto a lo s mismos "las Regiones se colocau, no co
mo genéricas interesadas, sino como entes de pobierno, com
petentes para regular, con diverso alcance, las niismas me -
didus a las que se refieren... Sus propucstas, ademas sur-
gen a traveés de iter procedimentales que asumen contenij -
dos sustanciales, ampliamente analogos a los actos de direc
cion politica que deliberan en sede aulonoma'’ (68). Puede de
cirse que las propuestas constituyen una via para permitir

a la auronomia regional expresarse superando los condicio-
namientos que se derivan de determinados fenonmenos juridi
cos (y no juridicos), que anulan la efectividad de¢ una autono
mia politica que se actue desde una perspectiva sclamente
exclusivista, Asimismo a traves de las propucstas se hace
posible la participacion regional en la formacién de la acti-
vidad de direccion politica nacional. Teniendo en cuenta es -
tos factores, se ha planteado cual puede ser el valor de las
mismas, especialmente en el proceso de la planificacion eco
nomica. A este respecto, se ha sefialado en relacion con la
actividad estatal de direccion, que las propucstas no son vin

"puede desatender, pero no

culanies para el gobierno, que
ignorar, las propuestas en las partes en que expresan inte -
reses propios de las Regiones. El organo dcliberante, si
bien no esta obligado a considerar el contenido de las pro-
puestas, se encuentra condicionado por dos dtversos vincu-

los de caracter procedimental, En primer fugar, esta pri-

vado ex lege del poder de plantear libremente el acto, Po-



siblemente le correspondera solicitar a las regiones la for-
mulacion de las propuestas, e incluso escoger el momento
en que esto pueda hacerse, pero puede dudarse,... que ¢l
Gobierno pueda emprender su actividad de elaboracion si aw
no dispone de las propuestas regionales. En segundo lugar,
no puede ignorar,.. tales propuestas, cuanto menous respec-
to de aquellas partes que son expresion de interescs- los re
gionales- que el Gobierno no tiene poder para volver a valo-
rarlos' (69).

Conciertos y acuerdos

En los textos normativos que han contemplado la intervencior
de las regiones en la planificacion economica se ciian, con di
nominacicnes distintag, supuestos que responden a criteriosg
bastante similares. Unas veces se hace referencia al concur
so de la region para la adopcion de una determinada medida,
en otras a los acuerdos que deben establecerse entre Esiado
y Region. En ocasiones, se alude a la modalidad de los actos

de concierto,

En relacion con este iltimo tipo de actos, sc ha puesto de ro-
lieve su significacion ""como figura de coordinacién enire su-
jetos en posicion paritaria dirigida al desarrollo comun de uni
determinada actividad (facilitando la composicidon de 'eriterio
- . " + ? . .
unitarios para la regulacion concreta de una determinada me
dida) (70)., Esta valoracion es, por lo demas, perfeciamente

aplicable a los acuerdos.

El acto de concierto, que generalmente se desarrolia a partir
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de un proyecto de deliberacion elaborado por 1a auteridad
concertante sometido a la consideracion de la conceriada
que, en funcion de los intereses de que es PXpOnente, pro-
pone las oportunas modificaciones es configurado par la
mas reciente doctrina como un acto urittario, 1o complejo,
en el que el procedimiento citado constituye su presupues -
to o momento previo {71). En todo caso, el acto de concier

to es imputable a la autoridad concertante {72).

A este respecto, es clara la diferencia de acto de concier-
to y el acuerdo propiamente dicho enire eniidades publicasg
ya que en este caso el acto se imputa a las diferenies entj-
dades que intervienen, No puede decirse exactamenie lo mis
mo de los llamados acuerdos prenormativos, que se siiuan
fambién en un momento previo a la emanacion de las normas
pertinentes imputables a los correspondicnies centros nor-
mativos., En este supuesto existen dos actos independienteg
procedentes de dos entidades diversas, siendo el acuerdo
prenormativo un simple presupuesto que condiciona su con-
tenido {73},

Ln su significacion real, a los conciertos y acuerdos son asj
milables los pareceres vinculanies Y -en el nivel organizati
vo de la participacion- el establecimiento de Organos parita-
rios con facultades decisorias en el procedimiente de forma -

cion de los planes (74).

Los principales ejemplos de estas figuras aparecen en la le
gislacion sobre el "Piano di Rinascita" de Cerdena, en que

aparecen varianmente articuladas diversos supuesios doe con
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cierto. para cuya valoracion en orden a la planificacion eco
nomica remitimos a las observaciones realizadas en su nom

bre,

Por otra parte, conviene plantear ¢l valor en general de es-
ta técnica juridica para asegurar la participacion de la re-
gion en el proceso de planificacion econdmica. En este gen-
tido, es preciso indicar ante todo que a través de este medio
puede alcanzarse un nivel maximo en la actuacion de la auto-
nomia regional en el ambito det proceso de planificacion, En
la relacion entre figuras subjetivas en posicion paritaria exis
te implicitamente siempre el principio del acuerdo o concier-
to preventivo y necesario, atribuyendosc a alguna de las mis-
mas la potestad de coordinacion, que se expresa a traves del
esquema de coordinacion, Ahora bien, el esquema de coordi -
nacion puede adoptar a su vez la forma de un acto unilateral
o de un acuerdo (75) y este esquema de coordinacion pucde ser
precisamente el plan global, o el cuadro de referencia, para
cuya elaboracion se utiliza 1a via del acuerdo.

* * »
Estas formas y figuras tienen, evidentemente, diverso valor
para configurar la intervencion de las regiones en el proceso
de planificacion, En general, los ejemplos estudiadag ponen
de relieve mas bien una participacion esporadica o episodicn
que se concreta en actuaciones regionales gue alcanzan dile-
rente grado de relevancia. Incluso aquellos instrumentos co-
mo los conciertos y acuerdos que inciden mas profundamente
en los procesos decisorios, considerados aisladamente, no
son del todo idoneos para expresar la intervencion de ung on
tidad como la region con sus poderes politicatnionic auionn-
mos en una actividad compleja v dinanmica coimo es la planifi

cacion. La misma significacion del plan en o] condan o Co 1o

) |
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actividad de los poderes piblicos hace Noconscin us cout -
nuada intervencion regional de la que La de der Hit,oen ra-
zon de la relacion dialéctica entre pacticipne On oo ia s labo
racion v operatividad de la planificacion. 1 jws ' | dan ve
hacer ¢compatibles el principio de unituriedad co iy plarafica

cion v el principio pluralista inserto e¢n un I's.ado regional,

Planiearnients general

ILa peoible incideicia de la planificacidn en o oo fera de auto-
nomia de las regiones se ha reflejado concrvetornernie, como
kemos fenido oportunidad de ver, en un doble orden de pers-
peciivas: como expropiacion de gsectores de COrnpetenelas pov
pavie del Ilstado, y como condicionamienio de la Postelior ac
tividad ]cgislativa de la region. Tanto en relacidn con un ca-
80, como con €] otro el legislador estatal, aunqgue en escavas
ocasiones, la jurisprudencia constitucional y la dociring han in
dicado como fundamento de la posible vinculabilidad del plan
ios limites de la potestad legislativa regional. Realniente eg-
ta comncidencia es perfectamente logica. De heo!lo ia cuesiion
de la vinculabilidad del plan es expresion de ute problemation
mias completa que deriva del caracter unitario de g coconn-
nias wctuales y especialmente de las actividades de planiiicn
cidn econdmica. En definitiva, se plantea la necesidad e io-
mar en consideracion los instrumentos gue segoren i opera-

tividad del plan en un ordenamiento pluralista. 'n aguciing or
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denamientos en que existe un solo centro de poder tegislati
vo la compatibilidad entre el principio pluraiista ¥y la unita -
riedad..de la planificacion se resuelve sobre 1a base de la
preeminencia de aquel respecto de las restantes entidades
con potestad de normacion secundaria (76). Ahora bien, en

el caso de las regiones italianas este planteamiento no es po
sible. La relacion de la planificacién econdmica con regio-
nes dotadas de sutonomfa politica y con un propic poder legis
lativo ha de plantearse en otros téerminos, eso es, situando el
supuesto en 1a perspectiva constitucional, Como hemos sefia -
lado mas arriba, en la Constitucion italiana la potestad legis -
lativa de las reglones se encuentra circunscrita por diversos
limites, que presentan un cardcter bifronte. Si por una parte
cumplen el objetivo de delimitar el ambito o las caraclerist.
cas de la actividad regiona!, por otra, como el inverzo de la
proposicion, también delimitan los confines de la propia ac-
cion del Estado. En otras palabras, toda determinacion vsta-
tal que suponga una comprension de la accion regional nis
alla o al exterior de los limites constitucivnalmenie esinhle.
cidos es ilegitima, La autonomia regional, pues, ex=ta [inita-
da, pero solo por la via prevista por ta Constitucion, qure se
configura como una auténtica garantia para las regiones. Pop
lo tanto, la efectividad del sentido unitario ¢ 1o planificacion
economica, en el contexto italianc Y OPOr o que se reticre a las
regiones, debe conseguirse a través de los fimites o 0 lios
de coordinacion de la autonomia regional. Fsia ce ts tnica Vi

constitucionalmente idonea.,

- . b4 . . -
Precisamente, esta garantia constitucional Jde la o tronenia
regional hace inadmisibles los planteamiont. Gt Dresein -

diendo de los limites que circunscriben las COMReTeC LTS e -
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gionales, hacen descender del genérico principio de unidad

la conclusion de que, ante la planificacion, las competenciag
regionales se debilitan (77). Son inadmisibles no porque sea
inexistente el principio de unidad, sino porque se prescinde
de los medios a través de los cuales, expresamente,actua di
cho principio, Cuestion distinta es la mayor o mencr idonei-
dad de los limites de la competencia legislativa regional y de
las demas formag de coordinacion previstas por la Constitu-
cion para conseguir resultados satisfactorios en orden a la
operatividad de 1a planificacion, En este sentido, es util re-
cordar, ya que puede explicar los indudables obstaculos a los
que aludiremos, como estos problemas de la planificacion es
tuvieron practicamente aueentes de la Asamblea Constituyen-
te. También es oportuno aludir a la, al menos, aparente anti
nomia entre planificacion y regiones dotadas de autonomia po
litica. Evidentemente una solucion efectiva depende lainbién
de que el tipo de planificacion sepa incorporar la propia di-

mension de las autonomias regionales.

En todo cagso, es preciso insistir con especial enfasis en gque
cualquiera que sea la formulacion en que se concielc 1a piani
ficacion, no ha de suponer nunca la imposicion de nuevos 17~
mites v controles : wnos y ofros son posibles sclo v en la for-
ma en que estan presentes en el texto constitucional, Cualguic
ra que sea la participacion de las regiones en la pManificacion,
ésta ''no puede en absoluto afectar las autonomias que la Cons
titucion y los Estatutos eapeciales atribuyen a las regiones'
(78).

A continuacion examinamos como se reflejan, en el ambito

del fenémeno de la planificacion, los instrumenios de inser-
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cion de las regiones en el gistema uniia PO, QUe no o'ra cosa
son los limites, contrcles ¥ medidas de coordinacion presen
tes en la Constitucion y en los Estatuios i'n lg promera par
te de este trabajo hemos examinado jos diversos Wniites de 1o
potestad legislativa regional. Solo algunos de ollas lonen par
ticular interés en relacion con ia planificacion ceonamica, A
continuacion nos referimos, Y Por esie arvden. o Vo iimites
del "interés nacional y de las otras regiones’ 4o ins Tnar.
mas fundamentales de las reformas COONOMichonaciales’ v e
los "principios fundamentales establecidox postesos ded g
do”. Partiendo de las conclusiones adopiadas antes sobre oa-

da l{mite, examinamos su problematica on reiacion con la pla

nificacion economica,

E} j:gf;c:?_::égvna»g_i_g;r_xg‘l;. - El interés nacional v de las a0 regio
nes limita la potestad legislativa regional, fanio s: s exelis) -
va, Como si es concurrente, de las regiones e estatuin ordj-
nario v de las de autonomia particular. A unque inicialmente Ja
Corte CUnonstitucional no ge referia expresamente a) Hmite del
interés nacionat (79), luego recurrira cn DU NS sSas oeagiones
4 este fimite para afirmar la competencia esian en cuesiio-
nes relacionadas con la planificacion economica (30 Puede de
cirse que este limite ge convierte en un auteniic,. tayor de sasg
fre pura iustificar -dandoles voluntad Ao perrinenc L intaryen
Clones esniales que responden a razones peroein g oy -
turales, iLa Corte no duda en exponer claramente los ioprmnineg
Cnoque plantea la cuestion, Fn egte sentide, es ejemplar egie
oxtor 'l cuestion fundamental es ésta: si el stado es, o no,

Competente para emanar leyes que tengan por contenido la for-

i



mulacion de programas y planes que afccten a 1odo el terri-
torio estatal, comprendidas en éstos las regiones de estatu-
to especial {las unicas existentes en aquel mwoienio], y rela-
tivos a la entera economia del pais, o a uno u otro sector de
la misma. Puesta la cuestion en estos términos, ro puede re
solverse sino positivamente, en el sentido que pertenece al
Estado dicha competencia y no puede dejar de tenerla porque
solamente a €1 corresponde la tutela de los intercses genera
les... Esta competencia tiene su fundamento, por otra parte,
en la unidad del Estado, de la que las autononiias regionales
son una articulacion, y encuentra expresion en ¢l respeto por
los intereses nacionales...” (81). Se expone, pues, una expli
cita argumentacion para las diversas planificaciones estatales
sectoriales, Precisamente, la sentencia diciada corregponde
a una cuestion de legitimidad planteada por las regiones con
motivo del Plan regulador general de Acueductos, lLa contun
dencia de este pronunciamiento Jurisprudencial no resulla por
lo demas, atenuada por las exhortaciones hahituales de la Cor
te Constitucional al legislador estatal en orden a prever algu-

na intervencién regional {82).

Una vision global de los criterios mantenidos por la Corte so
bre planificacion econémica y regional{ en hase al limite del
interes nacional, permite observar la preferencia por 'un 8is
tema desarticulado en el que las intervenciones de los orga-
nos regionales resulten condicionados por los actos de planifi
cacion, no s6lo en cuantio al contenido, sino también en cuan -
to a la extension', de forma que las regiones, en las materias
de su competencia, 'deben respetar las indicaciones y pueden

ademas ser sustituidas por intervenciones estatales que tengan
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finalidades programaticas o sean ejecutivas del plan mismo"
(83).

Una critica de planteamiento del limite de!l interés nacionai asu-
mido por la Corte de ha realizado en la primera parte. A clla es
preciso remitir. Queremos afadir tan g6le una observacion sobre
las graves consecuencias que derivan de esta postura del juez cons
titucional para la autonomfa regional, gravedad que resulta acen-
tuada por el hecho que '"la planificacién no es una maieria especi
fica, sino un méetodo aplicable a una amplia parte de las materias

regionales' (84).

Con independencia del enfoque realizado por la jurisprudencia cons
ti.ncional, cabe plantearse cual es la posible relacién del limite
del interés nacional con la planificacién econdémica, entendiéndolo
como limite de meérito, aplicable con respecto a concretas actua-
ciones regionales, eso es, entendiéndolo en la forma planteada en
este estudio. En este gentido, se ha planteado la posibilidad de que
el plan represente una simple codificaciéon de algunos intereses na
cionales, exigibles, en todo caso, a posteriori, a través de un jui
cio de merito por el Parlamento (85), siendo entonces preciso fi-
jar cual es la posible posicion de la ley de plan en relacidon con la
individualizacion del imite del interés nacional. No se trata de
afirmar una equivalencia entre plan e interés nacional, ni tampo-
co de decir que en ¢l plan estdn contenidos los intereses naciona-
les en materia econdomica. Se trata mas simplemente de sefialar,
de acuerdo con el planteamiento adoptado sobre el concepto y ca-
racteristicas de este limite, que la ley del plan, como, en gene-
ral, el complejo legislativo que se produce en el Estado-ordena-
miento constituye un posible parametro para individualizar con-

cretos intereses nacionalea, tiene un valor de sintoms para iden-
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tificacion del interes nacional que, de todos modos, el Par-
lamento habra de analizar a posteriori, en supuestos singu-
lares, v en el marco del juicio de merite, FPor lo tanto, ''las
leyes del plan, en cuanto determinan los ''fines sociales' y

en todo cago, en cuanto se colocan al limite entre los princi
pios generales y las meras orientaciones politicas de la ma
yoria parlamentaria son idoneas para ser instrumentos de

individualizescidon del interés nacional' (86),

Ademas, la misma configuracion de la ley de plan como ley
de direccion (87) y el hecho de que el plan sea iruto de un pro
cedimiento en el que se articulan las propias aportaciones de
la region confirma la idoneidad de una consideracion de la ley
del plan para la realizacion del contrcl del mevito en aplica-

cibn del interées nacional y de las otras regiones.

L.as normas fundamentales de las reformas econdomico-socae

les.

Algunos autores han considerado que el limite de tas normas
fundamentales de las reformas economico-sociales ronstitu-
ye el medio idoneo para asegurar la operatividad de ia plani-
ficacion economica nacional respecto a las regiones (88). Tam
bien la Corte Constitucional ha recurride al lirniic de las re-
formas para explicar la legitirnidad constitucional c« dererri
nadas medidas planificadoras estatales de caracter sectotial

en materias de competencia regional {89).

Ahora bien, a la luz de las observaciones realizadas en la pri
mera parte sobre el alcance y caracteristicas de este limite

parece inadmisible un pldhteamiento de este tipo. Queremos

~
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sefalar aqui tan solo dos aspectos. F1l limite g¢ refiere a
las normas fundamentales, no a la reglamentacion concrg
ta de las reformas, hasia el pnto de admitir una accion ad
ministrativa estatal en sectores atribuidos a las regiones,
Sin embargo, como sabemos, esta ha sido la aphicacion rea
lizada por el legislador estatal y avalada por la Corte Cons
titucional (80). Tampoco deade un punto de vista que coniem
ple especificamente el concepto de reforma economico-so-
cial es admisible esta referencia de la ley del plan al limi-
te. Para que esto fuers posible geria preciso ampliar 'la
figura de las normas fundamentales de reforma econbmico-
social de la Repiblica "hasta acoger cualquier direciriz eco
nomica central' (91), eso es, distorsionar completamenie
la nocion de reforma. Asi pues, no es posible realizar una
remigion al mite de las reformas para asegurar la relevan
cia de la ley del plan en relacion con las actividaces regiona

les.

Sin embargo, esta conclusion no supone jgnorar la posible
significacion del limite en orden a determinados aspectog de
la planificacién con respecto & las competencias regonales,
En este orden de consideraciones, se ha planteado gue a 1ns
tauracion del metodo de 1 planiﬁcacibn, que legislativamen-
te podria concretarse en las normas que ordenan las estruc-
turas y procedimientos de 1a planificacion economica, puede
muy bien constituir un supuesto de aplicacion del lim:te de
lag reformas {92). Tambien en relacion con Coneretus feves
de actumcion del plan -y en cuantc s€ deduzca de su conteni-
do~ puede considersrae i idoneidad del recurso a este limi-

te para vincular las correspondientes actividades regionales.

-



En estos casos e claro que son actos que forman parte del
proceso de planificacién econcmica, en cuanio desarrollo
del plan, pero su calificacion como reformas ecuniunico-so
ciales depende de su especifica funcion sin que sea posible
deducirla del mero hecho de su integracion en el plan. Insis
timos, no obstante,en,que el alcance del iimite ha de circuns
cribirse a las normas fundamentales y no a una completa y

detallada planificacion (93).

Los principios fundamentales establecidos por leyes del Es-

Eado.

La potestad lejislativa concurrente de las regiones esta li-
mitada por los principios fundamentales establecidos por le
yes del Estsdo. Ahora bien, a partir de la entrada en vigor
de la ley num. 281 de 1970 estos principios fundamentales
pueden ser deducidos del complejo legislativo existente o
ser establecidos por especificas leyes estatales. Por tan-
to, hoy para plantearse la relevancia del limite de los prin
cipios en orden a la operatividad de la planificacion econd-
mica en el ambito de la8 competencias de las regiones, es
preciso comprobar, no solo si el plan o las leyes de actua-
cién del mismo pueden asimilarse a las leves-cornisa, sino
tambien si en los planes pueden expresarse principios fun-
damentales que el legislador regional puede tener en cuen-
ta para la emanacion de las leyes regionales. Sobre el pri
mer punto parece que la respuesta ha de ser negativa ya que
no cabe incluir en las leyes-corniga las "directrices necesa
riamente concretas y especificas que son las indicaciones de

cada plan'' (94). Un doble orden de aspecioses preciso exami
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nar para demostrar la imposibilidad de considerar la ley
del plan como ley-cornisa. En primer lugar, pueden hacer
se algunas obserwaciones de caracter formal. 1] articulo
17 de la ley n? 281 de 1970 ha dispuesto quée "'la emanacion
de normas legislativas por parte de las regiones en las ma
terias enumeradas por el articulo 117 de 1a Constitucion ge
desarrolle en los limites de los principios fundamentales

cual resultan de leyes que expresamente los establezcan

para cdda materia’, Egto es, las leyes-corniga deben ser
sectoriaies, para cada materia, y leyes cuys objeto sea pre
cisamente (y Unicamente) estgblecer los principios fundame_l_l_
tales. En este sentido, puee, en el regimen juridico vigente,
desde un punto de vista formal, es dificil atribuir a la ley de
plan el valor y caracteriaticae de ia ley-cornisa. Ahora bien,
€8 preciao tomar en coneideracion mas detenidamente las po
sibilidades que concretas ley de programa-planificaciones
sectoriales- puedan cumplir la funcidn de la ley-corniss. Es
to nog obliga a coneiderar los respectivos contenidom. [.as
conclusiones que alcancemos han de ser también Gtiles para
completar la argimentacion sobre la inidoneidad del l{imite
de los principios para ssegurar la preeminencia del plan glo
bal,

Atin partiendo de la concepcidn de que los principios funda-
mentales, en cuanto son principios, desempefian una funcién
programatica, tal como se expuso en la primera parte, es
clara la diferencia exigtente entre los contenidos tipicos de
una ey de planificacion sectorial Y una ley-corniga, Esta
2xpresa log valores fundamentales que presiden o han de pre
sidir la normecidn de un determinado sector material y por

ello caracterizados también por una cierta estabilidad, La
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ley de planificacion sectorial, si bien puede contener, como
veremos, determinadas normas que constituyen principios
fundamentales, su contenido especifico es sefialar objetivos,
medidas, directrices, preceptos directamente relevantes pa
ra el gobierno de la economia. As{ pues, mientras las leyes-
cornisa, '"estan destinadas a poner principios fundamentales,
las leyes de programa tienden, en cambio, a disciplinar po-
sitivamente las intervenciones publicas en concretos secto-
res de la actividad econdmica con el fin de actuar el progra
ma economico nacional''. {95). Por otra parte, la planifica-
cidn supone necesariamente tratamiento desigual, eso es, que
lag previgiones sean diversas segun las regiones, y en gene-
ral, se ha entendido que log principios fundamentales a que
se refiere el articulo 117 deben ser uniformes para todas

las regiones (96).

Naturalmente afirmar que la distincion entre la ley-cornisa

y la ley de programa, y por ende la imposibilidad de que la
ley de actuacion tipica del plan global pueda ser considera-
da ley-cornisa no supone engar que el plan prevea la ema-
nacién de especificas leyes-cornisa, o que se publiquen con
cretas leyes-cornisa en actuacion de las previsiones del plan,
o que las leyes-cornisa puedan resolver, parcialmente, la
falta de adecuacion de la actual division de las competencias
a las necesidades propias del proceso de planificacion eco-

nomica (97).

Por otra parte, examinando mas concretamente gl aspecto
sustancial de la cuesation es preciso plantearse hasta que
punto es posible que a traves de los principios fundamenta-

leg se eatablezcan incluso objetivos cuantitativos, que cons
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tituyen, por otra parte, uno de los contenidos tipicos de to-
do plan. En sste sentido, debe tenerse en cuenta que lo& oh
jetivoz de las intervenciones regionales reflejan la diversi-
dad de las situacionee regionales y de las valoraciones rea
lizadas por los compehentes drgancs regionales. "'Lg poten
cial diversidad de los objetivos regionales es ja razon mig
ma de ser de las regiones, asi 0como la necesidad de uns pro
pia veloracion por parte de la cornunidad regional en cuanto
a los objetivos es la misma razén de ger de ia organizacion
representativa de las regiones" (98). Atribuir a los princi-
pios fundamentales la posibilidad de sefialar ob jetivos cuan-
tificados a cada region ser{a, no sdlo anular 1a propia pecu
liariddd de la autonomia regional, sino deformar completa-~
mente la misma razdn de ger -unidad del ordenarniento- de?
limite de los principios fundamentales. Precisamente, con-
siderando esta funcién unitaria de los principios fundamenta
les se ha sefialado que, a lo sumo, "pueden vincular a log po
deres regionales en la gestion de los servicios piiblicos de
competencia en orden a la consecucion del minimo que debe
ser asegurado a los ciudadanos, cualquiera que sea la region
a que pertenezcan' (99). Se trata de admitir que a través del
limite del articulo 117 se inppongan normas standard para
lag actividades regionales.

En conclusion, puede decirse que, ni la ley de plan. ni las
leyes de programa de actuacidn del mismo constituyen pro-
piamente leyes-cornisa (100). Sin embargo, tanto de la ley
de plan, como de las leyes de planificacion sectorial pueden
deducirse principios fundamentales a tener en cuenta en la
emanacion de normas regionales, y especialmente en la apro

bacion de planes regionales (101). Cabe recordar finalmenie
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que el limite de los principios se aplica solamente en re-
lacion con la competencia legielativa concurrente de las

regiones, no afectando & la potestad legislativa de carac-
ter exclukivo, tipica de lus regiones de autonomia particu
lar con lo que queda redimensionada su funcionalidad para

la reievancia del pian.

La funcion de direccidén y coordinacion de las actividades

administrativas regionales.

En orden a conocer e} alcance de la planificacion econdmi-
ca nacional con respecto a las actividades regionales pre-
ciso es conocer la relevancia de la funcién de direccién y
coordinacion de lag actividades regionales. Su estudio in-
mediatamente después del limita de los principios fundamen
tales es coherente con el planteamiento asumido en estag pa
ginas sobre dicha funcion, que permitiria incluir en un mis-
mo apartado ambos temas: la funcién de direccién y coordi-
nacion como ejemplo atipico del mencionado limite de la po-

testad legislativa concurrente de las regiones.

La ley financiera de 1970 establece como formula para re-
gular las relaciones entre el Estado y la Region la reservan
al Estado de esta funcidon de funcion y coordinacion, sitba la
causa de tal reserva en exigencias de caracter unitario dis-
linguiendo especialmente las que pueden derivar del plan eco
nomico nacional {102). Tembién los decretos de transferen-
cia de funciones a las regicnes ordinarias contemplan este
aspecto (103). La precision de la ley financiera constiteve
una prueba mas de la preocupacién existente, por 1os pro-

blemas de la planificacion econdmica en el momento de ac-
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tuar completamente el ordenamiento regional con Is institu-

cidén de las regiones ordinarias.

En orden a establecer la relevancia de la funcion estatal de
direccion y coordinacion de las actividades regionaleg para
agegurar la unitariedad de la planificacion econamica y espe
cialmente la vinculacion de las determinaciones del plan pa-
ra las regiones, conviene recordar aqui lo que se ha diche
acerca de las caracteristicas y regimen juridico de la fun-
cién de direccidon y coordinacion establecida por el art. 17,1

de la ley financiera de las regiones, sobre todo con respecto

a la posibilidad de que con su ejercicio se vinculen o condicio-

nen las actividades de las regiones. A este respecto, la posi-
cion asumida puede enunciarse en forma clara: la funcion de
direccion vincula directamente la accion regional sblo y en
cuanto adopte la forma de ley y refleje la existencia de un
principio fundamental, La referencia al limite de los princi-
pios fundamentales nos permite remitir a cuanto se ha dicho
anteriormente. Digamos 80lo que, como consecuencia de la
que posiblemente serd caracteristica general de los actos de
ejercicio de esta funcidn de direccion y coordinacion, espe-
cialmente en relacién con la planificacion econtomica, esta 1h
tervencion del Parlamento ge producira como conclusidn de
un procedimiento en el que habra existido la intervencion re-

gional,

En los supuestos en que tal funcion no adopte la forma de

ley, y no sea expresion de un principio fundamental, el valor
de 108 actos estatales de direccidon y coordinacion ea simple-
mente orientador, sin vincular imperativamente las activida-

des regionales. En los decretos delegados se dan,a titulo

[
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vlemplificativo, aligunas referencias a posibles momentos de
la funcion de direccion. En algunas materias, esta prevista
la elaboracion de propuestas de coordinacién de los diverses
programas o planes regionales a fin de conectarios con los
planes econdmicos necionales. Por otra parte, estos actos
no legislativos, pueden desempefiar tambien la funicion de
concretar el valor sintomético de la ley de plan respecto
del limite de interés nacional anunciando la voluntad del go-
bierno, eso es, indicando que la infraccion de puntos concre
tos de tales orientaciones ha de significar la impugnacion de
la ley regional por cuestion de mérito ante el Parlamento, o

el planteamietito del contraste de intereses.

Cabe indicar, finalmente, que la funcion estatal de direccion

y coordinacidn indirectamente, a traves de los instrumenios
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de maniobra financiera, puede condicionar la actividad regio-

nal en materia de planificacién economica (105},

o ] *»
Una vez finalizado el examen de los distintos limites ue la
actividad regional y de su relevancia para asegurar la opera-
*ividad del plan la impresion es, en cierto seniido, decepcio-
nante. Las dificultades para hacer plenamente compatibles
una planificacion unitariamente concebida y un ordenamient,
basado en el principio de 1a autonomia politica de las regio-
nes aparecen en sua reales dimensiones. Los medios forma-
les previstos por la Constitucidon para engarzar la actividad
regional en el ordenamiento general parecen & todas luces in
guficientes. Ahora bien, si se tiene en cuenta cuanto hemos
tenido ocasion de sefialar acerca de la falta de consideracion
de la problemitica de la relacion entre ordenamiento regio-

nal y planificacion en la Conatitucion, tanto por lo que se re-
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fiere a instrumentos de cobrdinacion, como con respecto al
criterio adoptado en la distribucidon de competencias, no pue
de extrafnar que las conclusiones obtenidas sobre la idonei-
dad de los medios formales dispuestos para insertar a las re

giones en el ordenamiento sean mas bien insatisfactorias,

En realidad, & no ser que, en la linea de las sctuaciones esta
tales y de la Jurisprudencia de la Corte Constitucional, se
pretenda anular el alcance y significacion de la autonomia re-
gional, es evidente que la consecucion de las necesidades me
todologicas ~coherencia, flexibilidad, estabilidad- de ia poli-
tica econbmica, que esthn en el origen de la adopcién del mé-
todo de 1a planificacién, presents extraordinaria complejidad
en un ordenamiento pluralists con e! italiano. Querer respon-
der a esta complejidad con el recurso a uno u otro Hmite de la
potesiad legislativa regional es practicamente imposgible, E}
estudio realizado confirma, por lo demas, esta imposibilidad.
A lo mas, los diversos l{mites que circunacriben la actividad
regional en el despliegue de su varia sifnificacion pueden BEC
gurar, y solo parcialmente, en algunos aspectos y algunos mo
mentos, la coherencia del proceso de planificacion econémica.
proceso esencialmente dindmico, que debe incidir, no s8dlo en
la planificacion regional, sino en la entera actividad de la re-
gioén (106),

Ahora bien, con indepundencia del hecho que los diversos limi
tes de competentia legislativa regional solamente aseguran a
Ia planificacisi econbmica una parcial operatividad , La insu-
ficiencia de un planteamiento basado inicamente en la conside-
racion de log limites se pone claramente de manifiesto, por po
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co que se haga atencion en el alcance de los limites y de los
controles en general. Tanto bos limites de legitimidad -princi
pios fundamentales y normas de reforma-, como el limite de
meérito -interés nacional-, respectivamente verificados por
la Corte Consatitucional y ¢l Pariamento, sdlo pueden impe-
dir una actuacion positiva de la regién contra las orientacio -
nes y medidas contenides en la leyes del plan, pero no pueden
sbligar a la region s adoptar una determinada orientacién, o
simplemente a emanar las normas encuadrahles en un deter-
minadd principio o norma fundamental (107). No hace faita in
sistir mucho para poner de relieve como, precisamente, con
respecto 2 la planificacidon economica : asegurar unas deter
minadas acciones tiene tanta importancia, como impedir
actuaciones contrarias a la ley de plan. Asi pueg, al no exis-
tir controles realmente gustitutorios, la inadecuacion del gis-
tema de limites y controles previsto en la Constitucién para
asegurar una determinada actuacion positiva de la region es
clara, afirmacion que no resulta desmentida por la prevision
constitucionsl sobre la disolucidon del Consejo regional que no
presenta, ni la necesaria flexibilided, ni tiene presumiblemen

te una real eficacis.

Los resultados hasta ahora sicenzados no suponen, sin embar
g0, una necesaria inoompntihilidul entre planificacion econo-
mica y sutonomia regional, ni la afirmacién de la primera pa
ra instrumentalizar -eso es, desvirtuar- la segunda, ni mucho
menos, la negacibén del valor y de la necesidad de las técnicas
de planificacidn, Por €l contrario, se debe buscar en los prin
cipice constitucionales y en su dinfmica, las orientaciones que

permitan resolver la disyuntiva, ya que ''siempre que nos en-
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contramos de frente 8 una de lae finalidades encargadas por
la Constitucion a la Repiblica, entonces los diversoa centros
de poder publico deben adecuarse cuanto sea precisc para ali
canzar aquel determinado objetivo’'. (1089. Se plantea, pues,
le necesidad de superer log planteamientos puramente forma
lea, sin olvidar el importante valor, parcial, de los mismos
para leer la dinAmica real, politica entre los diversoe pode-
res que actian en la colectividad, En el marco de la planifica
cion economica, los principios e instrumentos de cooperacion
¥ coordinacion entre organizaciones piblicas son esenciales.
Puede decirse que constituyen la clave de su misma viabili-
dad.

Mas adelante volveremos sobre este tema.

Especisal consideracidon de la hacienda regional en la pers-

pectiva de la planificacion .

Anteg de terminar sl estudio de las posibilidades ofrecidas por
los preceptos constitucionales para vincular la actividad de las
regiones, s preciso hacer referencia al tema de las finanzas
regionales, cuys #ignificacion para condicionar la accion re-
gional mis allh de los mites y controles, no es preciso real-
zar, Con caricter previo al examen de la relevancia del mis
mo en orden & las planificacion econdmice, es Gtil hacer dos
observaciones: la primera, como se puso de relieve en BUInO
mento, la regulacidn constitucional de la hacienda regional su
pone al menos la posibilidad de una aparente quiebra del prin
cipio de autonomis de las regiones, posiblMidad que ha aprove
chado intensamente la actual regulacion; la segunda, el exam:

nar loe precedentes de la relacion entre plan y region, en es-



te mismo capitulo se ha destacado la significacién de la ley

de 1970 en orden 8 configurar 1a posicion de la region. Afia-
damos a estas ocbeervaciones que, como ya se genald al tra
tar de la funcibn estatal de direccion y coordinacién de las
actividades regionales, determinadas directrices estatales,
no vinculantes jur{idicamente, pueden imponerse efectivamen
te. en virtud de mo&og reconducibles s la nocion de manio-
bea financiera. Estoe instrumentos, pues, presentan un indu-
dable interés en orden & la planificaciéon econdmica y la posi-
cion de la regibn - sate proceso (108). Y su definicién depen
de, en definitiva, de la ecordinacién deldss finanzas publicas,
competencia que corresponde al legislador eatatal.

Entrando s examinar )Ja actual normativa, debe ponerse aten
cion, en primer luger, en el Fondo para la financiacion de
los programes regionales de desarrollo, establecide por el
articulo 9 de la ley de 1970. Dadas las caracteristicas con
que se ha efectuado la ordenacion de las finanzas regionales,
las otras fuentes de ingresos -los tributos propios y las cuo-
tas de los tributos del Tesoro - eblo alcanzan a cubrir practi-
camente las neceaidades de ordinaria administracidn o de ad
ministracion m. viéndose lag regiones precisadas a sub
venir a los restantes gastos mediante ingresos procedentes
del fondo del articulo 9. (110). La financiacion previste tiene
por objeto programas regionales de desarrollo, sin duda, for
mulados por las regiones. Ahors bien, la financiacidn, e indi
rectamente los programas esthn orientados extrarregionalm en
te. El Fondo, en su cuentia, estk determinado quinglenalmente
en cade programa evondmico nacional y su desglose anual ge
realize en la loy de Presupuestos. La asignacién se realiza de



acuerdo con dos parémetros: las indicaciones del Programa
economico nacional y los criterios anualmente determinadds
por el Comité interministerial para la planificacion econdomi-
ca. Aai pues, "es indudable, de hecho, que fel articulo 8 de
la ley n2 281 de 1970} a través de la referencia a los planes
de deaarrollo regional, la atribucion de competencis al
C.1.P.E., la constitueién del Fondo en el Ministeric del Pre
supuesto, la previsién de un cierto tipo de efectos anuales

del Plan econdmico quincenal opera, en definitiva, opcionee
en tema de procedimisnios de ls planificacion'(111). Opciones,
en l2s que la funcidn reservada al Parlamentio es bagtante re-
ducida. con lo que la relacidon enire las instancias estatal v
regional de planificacion se desarrolla por vias en gue los con
dicionamientos burocraticos, evidentemente centralizadores,

ejercen una indudable presion. (112),

Por otra parte, #i tomamos en consideracion las distintas
formas o supuestos de ejercicio de la funcidn de direccién y
coordinacion de las actividades regionales y las caracteristi-
cas de esta fhente -esencisl- de financiacion de estus migmas
actividades de} i‘hﬂ’ nﬂbn'no es infundado afirmar que presen
tan una estrecha coherencia. Al Consejo de Minisiros, o por
su delegacion al C.1,P.E., corresponde el e¢jercicic de tal fun
cion, a éste el sefialamiento de los criterios para la asigna-
cion de una parte sustancial de los ingresos de las haciendas
regicnales, tanto en une, como en otro momento atendiendo
las exigencias de eardcter unitario, singularmente expresadas
en el plan econdmico nacionsl, al que corresponde sefialar e)
total del Fondo, y del que deben deducirse lag indicaciones pa-
ra la asignadén del mizmo. En este sgentido, las recomenda-

ciones o directrices a traves de las cuales se ejerce la funcion



de direccidén y coordinacidn. han de servir a las regiones pa-
ra la disposicién de los Programas regionales de desarrollo,
cuya financiacién se decide & traves de un procedimiento en
el que es decisiva la intervencion del C.1.P.E., que asimis-
mo debe inspirarse on Jos indicaciones del plan econdbmico
nacional. |

As{ pues, e} sistema descrito no ofrece, a nivel real, quie-
bras importantsspara asegurar la incidencia de la planifica-
cidon sobre todo #i ¢l rendimiento efectivo de los demas me-
dios de financiacibn cwbren sblamente, como parece suceder
actualmente, las necesidades de orden interior y no las inver-
siones de capital, que precisamente es donde las propias orien
taciones de la regibn encuentran campo adecuado para su dess
rrollo. Evidentemente, los actos en que se concreta la funcion
de direccién y coordinacion no tendran vinculabilidad directa
desde el punte de vista juridico, constituiran solo directrices
o recomendaciones en orden a la coherencia don el plan econo
mico nacional, no existirh ninguna obligatoriedad juridicamen
te exigible pl.l'l Ia raglbn de orientar sus actividades en tal sen
tido; la re(iﬁ!‘l. & ﬂﬂh. podr‘ perfectamente orientar su ac-
cidn en forma dlﬂ!'.. lin lujmrlle a las indicaciones del plan
econdmico naclomal, qw no le sean impuestas a traves de los
Hmites prum.toq por le Constitueion. Ahora bien, los condicic
namien{os de carboter financiero meran, en todo caso, una li-
mihelénof.ﬂln de tal posible alternativa, y la sancibn real,
que Do M‘lﬂ:“w de las recomendaciones.

Por otra m h MW de la planificacion economica na
cionsl »o presents, en ests via, las soluciones de continuidad
que hamos sefialado brevemente al exponer los limites consti-
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tucionzles de la potestad legislativa rcgional. AM.eniras los me
dios de control, tanto en cueatién de legitimidad, como de mé
rito, permiten impedir una actuacion contraria de la region,
pero ante la inactividad de £81a no hacen posible ia imposicidn
de una determinada orientacion, en el planteamienio derivado
de 1a ley de 1970 por la dobie via de la funcién de direccion y
coordinacion y de la ordenacion financiera sc eslablecen unos
medios de presion con efectividad real para condicionar la ac

tividad de la regidn en el sentido del plan econcniico nacional.

Indiquemos también que existen medios financieros indirectos
para condicionar con actuaciones paralelas las actividades re
gionales con objeto de conseguir una accion regional coheren-
te con las indicaciones del plan econdomico. 3irva a titulo de
ejemplo citar las ayudas especiales previstas en el apartado
tercero del articulo 119 de la Conatitucion, regulado en el ar-
ticulo 12 de la ley financiera de 1970 y asignadas a las regio-
nes con ley, y en relacidn con las indicaciones del plan econo
mico y los programas regionales de desarroilo a que acaba-

mos de referirnos (113).

En la primera parte, tanto al examinar la funcion estatal de
direccidn y coordinacidn, como al referirnes a la regulacion
de las finanzas regionales hemos puestc de relieve la signifi-
cacion reductiva que puede derivarse de determinadas inter-
pretaciones, o de la ordenacidn vigente y de la conexion entre
ambos aspectos de las relaciones entre la Hegion v el Lsiade
(114). Insistir aqui en eatos aspectos es necesziio porque per
mite valorar una tendencia en aato sobre el binomio planif:ca-
c.5n-regione "o es el esquema de la imperatividad y del acto

formal, aquel sobre el que se estd estructurando el nuevo ce

<
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traliamo: u il !lmn de [a integracisn politics controla-
da y sanciGands’ por Ia absoluta libertad de mantobra de las

finanzas de las entidsdes locales" (115).
B $ @
Anctemos, por ahom, m breve conclusion.

La complm emmeifm de os objetim de la planificacion
econdmice,’ ao o poiibh & travhe de los Umites de las potes-
tades regiomu 1.8 respeta ol saquems constitucional de
nutonomiu Dichos l!mim. Que pueden asegurar parciasles
incidencias del plan, (cabe recordar como la ley del plan ex-
presa a nivel sintomktico orientaciones politico-constitucio-
nales, en base a Ins cuales deberk aplicarse el l{mite del in-
terés nacionsl, o que determinadas prescripciones de los
planes rupondm & las caracteristicas de los principios fun-
damentales nublnddoc por ieyes del Estado; lo mismo pue-
d. decirse m_rw al lmite constitufldo por las normas
fundamentales de las reformas econdmico-sociales) deben
insertarse mmm mbs smplio en ol que se produzcan
las reduccioh‘ m de los planteamientos formalintas,
En ia dcﬂndnﬁn de estermarco desempefia un importante pa-
pel 1a momenthnes ordensacidn de ia finansas plblicas que el
Estado hubiers llevado a cabo, on uso de loz poderes atribui-
dos al lcmhdor'm por la Constitucidn, La ordenscidn fi
nanciera eonnﬁwyo. pu‘o. un ihmento de gran significacion, no
el Gnico, para in eoufiguracibn de las relaciones entre la re-
gibn y el ’lm. pero o debe olvidarse que las ecluciones con-
cretas vig.nto. w esie campo ﬂuon. en virtud de laa pro-
plas prmhin thioulhl, un alto grado de contingen-
cia. De abf que a Iss imheionu hoy vigentes no debe atri-
buirseles una definitive permanencia y que s exposicion del
tema de 1a posicibn de la regibn en el kmbdito del proceso de



planificacion econdbmica no puede reducirse al examen de la

gituacion actual y a su critica.

5.- Pergpectivas de la ordenacion de la relacion plan-region :

la pla ~ificacidon como coordinacion. -

El esiudio de los diversos textos en que han cristalizado las orien-
taciones que han ido afirmbndede sobre la intervencion regional

en el proceso de planificacion econdomica y la incidencia del plan
en la actividad de las regiones ha permitido fijar algunos puntos
que para recordar el estado de la cuestidn es conveniente sinteti-

Zar.

Puede decirse que la intervencidn de la region en la disposicion del
plan constituye un principio indudable, aunque quizas no siempre al
afirmarlo se insista en la veste en que la region interviene, €50 es,
en calidad de region dotada de autonomia politica. Sin embargo, es
igualmente cierto que el valor de muchas de las tecnicas juridicas
a traves de las cuales se ha instrumentado la presencia regional es
limitado, a veces muy limitado, y que la intervencion regional es
méas bien episbdica. Por otra parte, sentado que los limites de la
autonomia legislativa constituyen el engarce entre Estado y Region,
es una consecuencia inmediata que es esta la via a traves de la cual
debe establecerse la operatividad del plan. Sin embargo, es claro
que estos procedimientos formales son sdlo parcialmente eficaces,

a no ser que se desee volatizar la autonomia regional.

Sobre estas bases, eso es, tomando en consideracion criticamen-

te las experiencias habidas, el resultado es mas bien decepcionan-
te y la dificil compatibilidad entre autonomia y plan, que senalaba-
mos en el capitulo anterior, parece una quimera. (‘asi diriase gue

se perfila una clara y rotunda incompatibilidad, en ¢l sentido que si



se quiere asegurar al plan gu funcion, es preciso instrumentali-
zar la region, declasar & laa regiones "del papel de centros de
decision a centros territoriales de actuacion del poder estatal de

planificacion' (116).

Ahora bien, a lo largo de las paginas anteriores hemos ido sefa
lando también elementos y aspectos que permiten pensar en una
posible perspectiva diferente, en un planteamiento alternativo de
la relacion plan-region, de forma que ni la intervencion regional,
precisamente en el momento de la completa actuacion del ordena-
miento regional (117), sea un puro nominalismo, que esconds una
efectiva comprension de sy valor de autonomia y de democracia,
ni la planificacion sea un concepto vacio e inutil en orden a la ra-
cionalizacion de 1a sotividad economice vy a la realizacion de las

orientaciones constitucionales.

En este orden de consideraciones, es importante hacer hincapié
en que el plan s8¢ nos presenta en la actualidad como el resultado
de un proceso en el que ae producen intervenciones, con diversos
alcances y ambitos, del Estado y de las regiones, Ya no respon-
de, pues, a la realidad una configuracion puntual y episodica de la
planificacién. Hoy los poderes publicos, cuando desarrollan acti-
vidad de planificncién, ‘1o hacen en forms continuada, articulandose
las varias aportaciones de tal forma que se origina una dialectica
entre las diversas entidadeg que intervienen en el proceso. Bien
puede decirse que la conocida nocion de Giannini definiendo a la
actividad de planificacién como un"procedimiento de procedimien
tos"ha alcanzado plena virtualidad (118). Por otra parte, hemos
puesto de relieve también como el plan, esencialmente, es activi

dad de direccién; eso es, la funcion de direccion politica tienc un



campo especifico de actuacion en materia de planificacion econo-
mica, en cuanto constituye un aspecto importante del contenido

de este tipo de accion de los poderes publicos la definicion de di-
rectrices para orientar o regular lag actividades economicas. Po
demos decir, porttanto, que la planificacion es frute directo del

ejercicio de la funcion politica en el ambito de la economia,

Realmente estas dos caracterfaticas de la actividad de planifica-
cion no son sino un refiejo de un fenomenc mas general destaca -
do con énfasis por la doctrina mis reciente al estudiar la auteno
mia regional : la procedimentalizacion de la actividad de direc-
cion politica. En este contexto es preciso valorar las intervencio
nes que puedan producirmse en relacion con la deliberacion de la
actividad de direccién si se quiere llevar a cabo un examen rea-
lista del ciclo de produccion de la misma, ya que en ciertas con
diciones, sin variar la imputacion de dicha actividad la interven
cion er su produccion significa una no por limitada menos autén
tica participacion en el poder o potestad del que la actividad es
expresion. Para que se produzca esta intervencion cualificada es
necesario que la entidad publica que interviene en el procedimien
to sea titular de poder de direccion politica, eso es, esté capaci-
tada para efectuar lag valorsciones que caracterizan a la activi-
dad de direccion politica, Se trata, por tanto, de gue cualitativa
mente exista una semejanza entre la actividad de la entidad a la
que se imputa la decision y la de aquélla que interviene en el pro

cedimiento de su elaboracion.

No son precisas muchas palabras para poner de relieve como es
te planteamiento es perfectamente aplicable a las regiones, que

gozan de autonomia politica, y por ello, de capacidad para mani-



festar propias orientaciones politicas a traves de los procesns

de formacion de su voluntad, que tienen su puntc de psoiida on la
representatividad politica de los intereses del respeciivo terri-
tario. De ahi que se haya planteado 1a intervencion regional en la
disposicion del plan como una participacion determinante, eso es,
cotno una presencia-participacion gque supone ejercicio de la poies
tad general de planificacion. Precisamente, es en esta perspecti-
va que toma claro sentido la posibilidad de una planificacion gle-
bal a « “rgo de la region, tema que estudiamos en el capitulo si-
guiente, Quede aquf esta referencia, imprescindible para compren
der la interdependencia entre la relacion plan nacional-region v la

planificacion regional,

I'n realidad, la preventiva participacion regional en la formacion
del plan nacional constituye un elemento necesarioc para la misma
funcionalidad del sistema, dado la estructura regional del Fstado
italiano, Se trata de la manifestacion mas completa del plantea -
miento de la autonomia en forma congruente con los actuales pro
cesos politicosadministrativos. Eso es, la autonomf{a, para tener
un alcance real, debe plantearse también, v sobretodo, antes de
las decisiones generales y en relacion con la formacion de las mis
mas, Luego solo podria obtener una limitada efectividad (119). Pe
ro se trata tambien de un elemento necesario en la economia de un
sistema pluralista. "Es t{pico de una concepcion pluralisia, a dife
rencia de concepciones de tipo estatalista, por una parte, o mera-
mente garantizadoras, por otra, afirmar la necesidad de una uni-
dad de fines o de objetivos {de la accion de todos los poderes v su-
jetos publicos) que tiene caracteres compietamente peculiarcs,
pues‘'o que, por un lado, tales objetivos unitarios deben ser deter

minados con el concurso o la contribucion de todos los sujetos co-



munitarios que, a diferentes niveles, actien en cl ordenamiento;
por otro, la unidad de objetivos winculan'es patra todos log sujetos
del ordenamiento esta limitada a los objetivos generales y globa-
les dejando amplios mérgenes de autonomia, en el gsentido de la po
sibilidad de llevar & término, por parte de lus titulares de esferas
de autoncmia, opciones de objetivos particulares no contradicto-
rios con los objetivos generales, pero tampoco mecanicamente de

ducibles de estos ultimos' (120).

Es, pues, evidente que el concurso de la region en la formulacién
y actuacion de la planificacion nacional no puede limitarse a una
articulacion territorial del plan, el desempefio de la funcidn de ins
tancia representativa de intereses, sino que debe significar una lla
mada a las colectividades regionales a definir y realizar los ohje -
tivos del plan, En este sentido, es oportuno hacer una ultima pre-
cision. kn la elaboracion del plan pueden distinguirse varias e'u-
pas. Inicialmente se concretan las directrices y los objetivos gio -
bales y basicos, que luego habrin de ger desarrollados en la formu
lacion del plan. Una participacién no reductora del alcance de la au
tonomia regional ha de hacerse realidad ya en este primer v esen-

cial momento.

En definitiva, partiendo de la exigencia de salvaguardar ena plura -
lidad de centros autonomos de decision, la planificacion sc Contier
te en método: de reglamentacion de la autonomia delimitando oo
procan. 'nte una esfera de accion y asegurando la coordinacion e
las decisiones y de las actividades (121). En otras paiabras, se¢ con
sidera a la planificacton como un fruto de la coordinacion de dieisio

nes,



Ahora bien, no ge trata de concebir la planificacion nacional comin
el resul.ado de la agregacion de programas regionales independien
tes, planteamiento que podrie considerarse como propic de un Es-
tado federal. Se pretende, por el contrario, que el plan sea resul-
tado de la articulada intervencion en el proceso de la planificacion

economica de las entidades dotadas de poder de direccion politica,

Por otra parte, reclamar los esquemas de la coordinacion de acti
vidades para configurar loe procedimientos de planificacién econé
mica no puede emtrafiar ei tomamos en consideracion que la misma
adopeion de la planificacién global tuvo el claro ocbjetivo de coordi-
nar las planificaciones sectoriales hasta entonces experimentadas
(122), muchas veces contradictoriasg entre si, como fruto de presio
nes de los diversos sectores burocriticos y de los intereses liga -
dos a éstos. En la orfentacion que estamos indicando se pretende
sustituir esta pluralidad de directrices sectoriales, por un plura -
lismo politico en el que se planteen opciones al nivel correspondien
te, pluralismo que e reduce a unidad coordinada en ol plan. Por 1.
demas es indudable que este planteamiento, ademas de responde;r -
los esquemas constitucionales, realiza un programa profundaimen ..

democratico (123),

La utilizacion de los principios de la coordinacion nos obliga a con
siderar brevemente las caracteristicas de los mismos. La coord
nacion presenta un doble aspecto, segun se desinque su COMpPiitel i
de actividad, o bien ge aprecia su valor como figura  ‘doniva de or
ganizacion (124), Como es sabido, la actividad de Conrdinacion s
manifiesta a traveés de directrices y esquemas de coordinac: o {125y
La necesidad de conocer el modc de formacion de cstas manifesia .
ciones del principlo de coordinacion hace necesario referirse al mar

co organizativo en que se producen,



En este sentido, es oportuno aeflalar la coordinacion como teeni
ca de organizacion no presenta perfiles perfeciamenie definidos.
Asl, esta técnica ha eido utilizada para regular las relaciones en
tre entidades situadas en posicion de paridad, Pero tambien han
recibido esta denominacion formas organizativas conectadas con
relaciones de supraordenacion, no necesariamente jerarquicas.
Ahora bien, con respecto a las relaciones entre Estado v Region,
no puede afirmarse ninguna posicion no paritaria que no se deduz
ca directamente de las disposiciones constitucionales, por lo que
las directrices o ek esquema de coordinacion en cuanto superen
los margenes definidos por los limites de la autonomia regional,
en otras pelabras, en cuanto no se integren en uno de los limites,

deben ser fruto de procedimientos esencialmente paritarios.

En este sentido, se ha indicado que ol esquema de coordinacion
puede tener su origen, tanto en deliberaciones del organc al que
estan atribuidos los poderes de coordinacion,come en acuerdos y
conciertos entre las entidades en relacion con las cuales se desa -
rrolla dicha actividad de coordinacidn (126). Si toramos en consi
deracion cuanto hemos afirmado sobre la funcionalidad de ios 1f-
mites de la autonom{a regional en materia de planificacion, es ob
vio que el esquema de planificacién en que se exprese la orienta -
cion de este sector de la actividad publica debe proceder por la se
gunda de las vias indicadas, Lea propia configuracion de la region,

en cuanto titular de poderes de direccion, apoya esta solucion,

Sin embargo, la ooordinacion de las intervenciones de los diversos
sujetos, Estado y Region, en el procedimiento de planificacion es
de caracter interno, eso es, "se opera en el interior del procedi -

miento de formacion y actuacién de las actividades de varios orga
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nos ''que conjuntamente pueden concretamente dencminarse plani-
ficacion nacional" (127). Esta coordinacion, que en sus aspectos
procedimentales puede ser regulada por el Estado, se concreta
sustancialmente a través de un acuerdo prenormativo entre Esta
do v Region, que debe articularse en sucesivos actos legislativos
de uno y otro ente {128). En este sentido, el acuerdo contiene un
esquema de coordinacion que circunscribe las caracteristicas y
contenidos de las respectivas actuaciones en orden a la actividad

de planificacion.

Esta posicion esencialmente paritaria entre Estado y region, en
el nivel formal, en orden a Ia planificacion economica resulta re
lativizada enel plano real. En efecto, de entrada debe tenerse en
cuenta que si bien los medios atribuidos al Estado para asegurar
la unitariedad del ordenamiento -contretamente, los limites de la
potestad legislativa regional-, no son idoneos para dar viabilidad
a una planificacion estatal sobreordenada a las regiones, no obs-
tante configuran la posicion estatal en el proceso de planificacion
economica de tal forma que el Estado puede condicionar indirecta
mente, en alguna medida, el mismo contenido del acuerdo. Se tra
ta de un auténtico efecto reflejo de dichos limites. Mucho mas im
portantes son las modulaciones que derivan del “cuadro de referen
cia que el Estado esta en grado de determinar sobre todo en la
perspectiva de una planificacion como "proceso continuo', cuadro
este ultimo que puede ger de tal forma relevante de empuja: a la
misma region a "conveniencias” de adecuacion espontanea {pifnse
se en el control de log instrumentos financieros y crediticios en

manos del Estado) " (129). No es necesario insistir en la signifi-

@ Y

cacion de este aspecto porque se ha hecho referencia al rismo an-

teriormente,



Iin otro orden de consideraciones, cabe preguntarse por los con
troles inherentes al desarrollo de 1a actividad de planificacion
como coordinacion. A este respecto, hav que sefialar un doble
aspecto, segun que el control se refiera a la realizacidn de la
solucion de planificacion adoptada o al efective curaplimiento de
las previsiones en relacion con ia participacién. En cuanto al pri
mer aspecto, cuando el Estddo, en ejercicio del poder legislati-
vo se aparte de las directrices y objetivos del plan podra plantear
se la cuestion de legitimidad por exceso de poder (130). Si, en
cambio, es la region la que se desvia de las orientaciones de la
planificacion, el Estado podré recurrir a los medios de control
de la actividad régionnl, ¥, singularmente, al control de merito
en virtud del artfculo 123 de 1a Constitucion, para asegurar la co
herencia de la planificacion, dado el walor sintomético del plan
en orden a configurar la nocién de interés nacional, Asimismo el
Estado podrfa recurrir a los controles sobre los érganos regiona
les. En cuanto al segundo aspecto, ego es, cuando el Fstado pres
cindiere de las formas de presencia-participacion que aseguran
la intervencion autonoma de la region en el proceso de planifica-
cion parece que podria referirse también a la cuestion de legiti-
midad por exceeo de poder en relacion con la ley en que se con-

cretara esta infraccion de los procedimientos de planificacion (131},
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NOTAS

En este sentido, puede afirmarse, por ejemplo, que en un
punto limite la adopcion de un determinado procedimiento
de planificacién puede representar un ulterior vaciamiento
de las funciones del Parlamento, vid. S. MARTIN - RE-

TORTILLO - Parlamento y gobierno en la planificacion

economica en R, A, P, p. 1968 p. 44 s.5.

AMATO - Nuove tendenze,..

Sentencia de la Corte Constitucional nimero 4 de abril de

1960 n, 19,

Vid., Capitulo tercero y sexto. Tambien la sentencia citada

en la nota 82 de este capitulo.

LEVI - '"La programmazione nella legislazione sulle zo-

na industriali'en "'t Canali Navigabili' Milan 1968, pag.
387.

D'ALBERGO 'Problemi. pag. 92.

Sobre la problematica de la intervencion extraordinaria pue

de verse, CASSESE 'Athministeazione speciale ed anmi-

nistrazione ordinaria per lo sviluppo del Mezzogiorno. Ro
ma 1965,

El articulo 25 de la ley de 1950, disponia que los progra-

mas de la ""Cassa'’, no, por lo tanto, el ''plan general de
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11,
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obras extraordinarias dirigidas de forma especifica al pro-

greso econdmico y social de la Italia meridional', en el
que aquellos se basaban, debian disponerse de acuerdo con
las regiones de Sicilia y Cerdefia, {inicas en aquel momen-
to existentes en el territorio de accion de la ""Cassa'’. Fn
el mismo sentido, puede citarse el articulo 42 de la luz de
1957, que no obstante, n odificaba, al menos literalmente,
el alcance de la intervencién regional al prever que las re-

giones serian siiplemerte consultadas,

RAMPULLA - '"Programmazione e coordinamento degli

interventi statati e regionali' en "'Studi scienze giuridiche
e sociali' vol, 39, Padua 1966, pag. 248, senala la intencioén

del esquema del legislador en orden a "armonizar ex ante to-

da intervencion piblica en la economia meridional y para re-
solver el problema de la coordinacion de la actividad juridi-
ca de dos entes dotados ambcs de postesad legislativa pri-
maria, el Estado y la Region, se ha pensado en vincular, so
bre la base de precedentes acuerdos y segun un procedimien
to ciertamente anticomstitucional a la Region a una actividad

administrativa obligatoria".

Sobre esta ley puede verse la séntencia de la Corte Consti-
tucional nim. 4 de 1 de febrero de 1964 con nota critica "In
tema di piano economico, piano setioriale e "attuazione di

piano'' de D'ALBERGO en &iur. Cost. 1964, pag. 34 s.s.

Sobre la significacion de esta ley para las regiones ordina-
rias, vid capitulos tercero v 8exto de la primera parte. Pre
cisamente, la prevision en el correspondiente . . - decreto

de traspaso de las funciones administrativas a las regiones



12.

13.

14,

15.

16.

ordinarias de que gueden reservadage al Estado las funciones inheren
tes al Plan y a sus "'medificaciones y afadidos' consagran el carac-
ter permanente de la estatalizacion de esta materia a juicio del le-

gislador estatal.

Con respecto a los fondos previstos para asignaciones en materia
de agricultura, es preciso recordar cuanto se ha dicho al tratar de
la autonomia financiera y al estudiar las competencias regionales,
ver respectivamente, capitulo quinto de la primera parte ¥ sértimo
de la segunda parte. Con referencia al tema de las ayudas estatales
y concretamente a las planificaciones estatales en materia de agri-

cultura; vid BARTOLE '"Contribuit statali e autonom!la regionale

R.T.D.P., 1967 in totum. Sin embargo, no puede estarse de acuer

do con algunos aspectos del planteamiento de este autor.

Sobre el proceso a travées del cual se llegd a esta formulacidn cons-

titucional vid. PESCATORE ''Storia, vicende strumenti del "piano

di rinascita’’ deila Sardegna' R.T. D.P. 1965, pag. 329 s.s.

Sobre el debate acerca del caracter del plan del articulo del Estatu
to sardo, vid. BACHELET "Aspetti, pag. 365. Sobre el caracter
del plan previsto en las leyes de actuacion del citado articulo, PRE-

DIERI - ''Planificazione' pag. 390, LEVI - "Stato, regione, pro-

grammazione: il caso del piano di rinascita sardo'' en Dir. dell'eco

1971, pag. 537 88, VITTA - "Problemi giuridici del "piano di Rinas -

cita' della Sardegna, en Dir. dell'eco, 1962, p. 336 5.8,

PESCATORE - Storia, p. 345.

BACHELET - Aspetti p. 378, habia indicado, por el contrario, que

eran 'necesarios dos actos legislativos y precisamente -significan-
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do, d¢ todos modos, el "Piano di Rinascita' pasios financie-
ros, .anto para el Estado, como para la region- dos leyes,
una estatal y otra regional que deben coordinarse a traves de
un previo acuerdo entre Estado y Region. Se traiaria de una
especic dr acuerde prenormativo cuyo contenido deberia ser
trasiadado respectivamente a una ley estatal v o una lev re-

gional',

I.a delegacion a la region de la ejecucion de este I’lan es fru
to de un complejo iter parlamentario. Tl provecto de Gobier
no disponia la atribucion de las tareas ejocutivas a un depar
tamento especial de la ''Cassa per il Mezzogiorno' . Sin em-
bargo el debate parlamentario determiao un giro cn el plan-
teamiento de la ejecucion, Sobre estas vicisitudes, vid

PESCATORE, Storia, p. 331 8.s.

LEVI, Stato. p. 534 nota 4.; AMATO, en Intervento conteni-

do en Programmazione economica e regioni, 'Atti del Con-

vegno della Agoziazione nazionale per la programmazione
economica', , Roma 1968, p. 167, cree ver en el concurso
de la region articulado en el '"Fiano de Rinascita' un ejem-

plo de relaciones de equiordenacion entre Istado y Region.

Vide MANNA I comidati regionali per la programmniazione

economica: compiti, funzionamiento e costi en ''Spesa pu-

bblica" 1969 p. 67; ANNESSI, Aspetti giuridici della discipli -

na degl'interventi en Mezzogiorno, Milan 1966, p. 150 s.s,

PREDIERI - Il programma, p. 19,

Idem,

[bidem p. 93.
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Ibidem p. 100,

MERLINI - Programmazione p. 435, sefala como esta nor

ma significa "un transtorno de los principios en los que de-
biera inspirarse una relacion constitucionalmente correcta
entre planificacion nacional y planificacion regional. Hacer
preceder el documento programético nacional a la individua
lizacion de los intereses y objetivos regionales significa con
cebir el plan econdmico nacional, no como la coordinacion
de las orientaciones de la planificacidn expresadas por las
regiones ..., 8ino como la expregion de un interés nacional
abstracto y precedente a la indicacion de los intereses regio
nales, ello en claro contraste con el articulo 5 de la Consti-
tucion. Esta valoracion no cambia aunque se interprete en
sentido restrictivo el articulo 3 del proyecto de ley sobre
proredimientos, entendiendo por "objeivos” los objetivos
intersectoriales o los sectoriales en las materias que no
sean de competencia regional y similarmente para ''las prin
cipales medidas de actuacion' las indicaciones de leyes de
programa en las mismas materiag. No se comprende de he
cho como seria pogibie indicar objetivos intersectoriales
sin aue el Estcdo (en susencia de indicaciones por parte de
las regiones) no se haya inconstitucionalmente asumido la
competencia de valorar la relevancia de los intereses (tam-
bién de las regiones individualizadas) sector pot sector, eso

es, también en las materias de competencia regional, .. "

Aparte del autor que acabamos de citar, entre otros, TUC-

CARI Programmazione nazionale cit. pag. 24; PALADIN

Programmaziones Statale cit. pag. 137; LEVI Dope le

osservazioni del Mazzioti sul disegno di legge contenente

norme sulla programmazione economica en Dir. dell’eco,
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1968, pag. 277; D’ALBERGO Problemi e prospeciive della ges-

tione cit, pag. 103 s.s.
>in embargo, a favor de la no participacién de la region, PASSIGLI

'Disensione ¢ la Regione e il goberno loca.c” 11 «it. pag. 323

SPAGNA MUSSO "Limiti constituzionali alla programmazione re-

gionale' en Dir. dell’eco 1965, pag. 27

K1 texto final del articulo 3 es el siguiente -

Articulo 3 (Determinacidn de los objetivos del plan). Antes del mes
de enero del penultimo afio de duracién de cada plan econdomico na-
cional, el Cobierno presenta al Parlamento un documenio progrania
tico conteniendo la indicacidon e ilustracion de objetivos v de las }-
neas directivas a asignar al nuevo plan en relacion con la formacion
y el destino de los recursos para el quinquenio sucesivo, bn el docu
mento se indican también las principales medidas de actuacian pro-
puestas.

El documento del parrafo anterior es dispuesto por el AMinistro de
presupuesto v de la planificacion econdmica sepin las directices el
C.I.P.E. y presentado a la aprobacion del Consejo de Ministros. In
las reuniones del C.1,P. E. participan tambien los P'residentes de las

Regiones. .. cuando se traten problemas que interesen los respectivos
entes. Para la preparacion del documento programatico se consultan
los organismos citados en el articulo 5 (sindicatos v organizaciones

de categoria} y las Regiones deberan hacer llegar sus evenruales pro
puestas y observaciones en el plazo de un mes desde e] envio de] pre

yecto del documento''. Estos dos iltimos parrafos son los incorpora-
dos a resultas de la discusion parlamentaria,

AMATO - Nuove tendenze, pag. 121: "La diccién -para quien conoz-

ca su laboriosa elaboracion- tiene un significado preciso y muy par-

cial: quiere excluir que las propuestas regionales en materia de pla-
nificacion tenga caracter vinculante Y quiere afirmar por tanto, 1Ia

potestad del 7 :bierno de desatenderlas en la estructuracion final del
plan"
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34. -

32. -
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Critican concretamente estos aspectos, entre otros, MERLI-

NI, Programmazione e Regioni pag. 435" D'ALBERGO -_ult.

op. cit, pag. 102,

FEERRARA - Relazione en 'h'Pr'og_r_;_immaziunc economica e

regione’ Atti citados en nota 18, pag. 135 ponia de relieve

la 1ecesidad de una previgion de este tipo precisamente ""para

la satisfaccion de la exigencia en que se ha insistido: la de per
mitir a los intereses canonizados de cada region hacerse valer

como pretensiones en sede de disposicion del plan’,

En el primer texto del proyecto se determinaba un plazo de
seis meses para que la region emanara las leyes pertinentes,
punto que suscito dudas obre su constitucionalidad. vid. por

ejemplo, MAZZIOTTI - Note critiche sul disegno di legge con -

tinente norme sulia programmazione economica en Dir, dellteco

1968, pag, 64. Asimismo , en un principio el texio del proyec-
fo establecia el informe previo, obligatorio, pero no vincular -
te, d<l C.LP.E. enorden a la emanacion de las leyes regiona-
les de programas. En el texto definitivo se suprimid esta inter
vencion, a todas luces anticonstitucional en el procedimiento

de elaboracion de las leyes regionales. vid, TUCCARI, Progra-

mmazione nazionale p. 78.

BASSANINI - Ltattuazione delle regioni, Florencia 1872, p.
240. Asimismo, D'ALBERGO - _Stato, p. 1001; PALADIN

Programmazione p. 128 8.8.

MERLINI - Le procedure di programmazione dal disegno di

legge. del 1967 agli statuti regionali, en R. T.D. P. 1973, p.
146 8. 8.
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34.
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38.

39,
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péx';'at‘u 81 del Proyecto del segundo prograia econdmico

nacional 1972-75. Parte general, Roma 1977,

vid. epigrafe tercero del capitulo quinio.

par "21f> 84 del Proyecto del svgundo programa,

Ibidem parrafo 86.

Sobre este tema vid, ANNESSI Nuove tendenze dell'inter-

vento pubblico nel Mezzogiorno en R. T. D. P. 1972, p. 155;

CARABBA Mezzogiorng e Regioni en R. T.D. P. 1972, p. 44.

LEVI - 1l rapporto tra stato e regione nell'attivitd di pro-

rammazione economica. Comunicaciéon presentada al "Con-
p

vegno sulla ''La funzione normativa delle regioni. Problemi

di attwazione e coordinamento' Texto ciclostilado.

A.A.V.UV. Commento statuto toscana. Milan 1972, p. 48,
"El dato se explica cuando se piensa en la posicion privile-
giada que el tema de la planificacion econdmica ha asumido
en el curso de los iltimos afos, en relacidén con el cuadro
general de la funcidn de direccidn politica (y el papel reivin
dicativo por la autoridad regional precisamente con respec-
to a tal funcion), asi como a los vinculos de estrecha cone-
xion puestos de relieve por 1a més moderna cultura institu-
cional entre método de la planificacion y aspiracioén a un ti
po de gestion del poder piiblico diverso del que ha seguido
tradicionalmente el aparato estatal: no sin considerar que
precisamente en la planificacion -y en los procedimientos

que la ueberian caracterizar- ge indica actualmente, por la
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fisonomia asumida por los procesos de desarrolln economi-
co y social de nuestro pais, del banco de prueba para una ve
rificacion en terminos concretos, del estado de las relacio-
nes entre peder central y sistema global de las autonomias

institucionales'.

MERLINI Le procedure p. 1472,

Est, Basilicata art. 6,2: "'La region participa como sujeto
auténomo en la planificacion nacional,..''; Est, Calabria

art, 55,2 : '""La Region, sujeto autonomo de la planificacion, ..
concurre con propias iniciativas a la determinacion de los ob-

1

jetivos y 'os instrumentos de la programacion nacional,..";
Est. Emilia art, 4: "La Region, cual sujeto de la planificacion
participa con propias autonomas, indicaciones ¢ iniciativas a
la determinacion de los objetivos y de los instrumentos de la

programacion nacional, ,."

; Est. Lacioart. 44: "lLa Region,
sujeto autonomo del proceso de planificacion concurre, con
propias iniciativas e indicaciones a la deterniinacion de los

objetos y de los instrumentos de la programacion nacional. ..’

Est. Marche art. 8,2 : "La Region participa, en modo auto-
nomo a la planificacion econdmica, concurriendo a las opcio

nes del Fstado!..'

El Es.a.uto de la Region lombarda, artfculo 4 segundo pa-
rrafo ''L.a Region participa como sujeto primario en la pla-

nificacion nacional...”

PERICU La programmazione negli Statuti regionali en
R.T.D.P. 1971 p. 1355,
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D'ALBERGO Problemi, p. 104-5,

PALADIN Programmazione, p. 136 Sefiala es'¢ autor que

el fundamento de la participacion regional en la planifica-
cion estriba en la posibilidad constitucional de las regiones
de presentar proyectos de la ley y expresar volos, con la sin
gularidad, en este caso, que es ¢l Istado que los promueve,

Por 1 contrario, PREDIERI Pianificaziong_, p. 397-8 deriva

la posibilidad de participacion regional del (ltinio parrafo del
articulo 117 (competencia legiglativa integrativa}). Sin embar
g0, no parece aceptable este Gltimo criterio, va que se trata
de un poder institucional de la regidon y solo una configuracién
de este tipo es compatible con la consideracion de la autono-

mia regional como autonomia politica.

CRISAFULLI La funzioni "constituzional' declle regioni, en

11 Corr Amm. 1949, n? 15-.16 p.6. En igual sentido, MART_{
NES Studio sull’autonomia delle regioni, R.T.D. P, 1973 p.
102, ITALIA- BARBUSCO Conuaento dello statuto della Re-
gione 1 ombarda, Milan 1973 p. 102,

En este sentido, MORTATI Istituzioni p. 694 BALLADORE
PALLIERI Diritto Costituzionale, p. 250,‘ PALADIN Commen-
to allo statuto p. 89.

BASSANINI - TOMAI, Procedure della programirazione, po-

teri vei parlamento e competteaza delle regione Milan 1969
p. 14

Vid, BARTOLE Supremazia, p. 84 ss.
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56. -

Vid, en relacidn con la Region, y con posiciones opuestas:

—

BALTOLE, Supremazia, p. 84 ss” BARBERA, Regioni, p.

274 ss. y AMATO, Intervento en "Via italiana" p. 19 ss,

AMATO, ult. op. cit. p. 110 y 120

MARTIN RETORTILLO, El tema de Ia descentralizacidn p.

129; Sobre las relaciones entre organizacion y planificacion,

vid ROIG, L’administration locale et les chamgements so-

ciaux y QUERMONE, Planification regionale et reforma ad-

ministrative en la obra colectiva "Administration traditione-

lle et planification regionale",

Articulos 47. 2 del Estatuto de Cerdenia, 44,3 del del Valle
de Aosta, 34, 2 del Trentim-Alto-Adige, 44 del Friuli-Ve-

nezia-Giula.

Por el contrario, el procedimiento seguido para hacer posi-
ble una participacién de la administracién local en la plani-
ficacion espafiola se basa en el nombramiento de determina-
dag personas, que ademas ejercen cargos publicos en Ayun-
tamientos y diputaciones, vid, MARTIN-RETORTILLO, _P.ill_'

lamento y Gobierno en la planificacion economica, p. 58 ss.;

PARADA-MANZANERO op, cit. p. 99.

D' ALBERGO, Stato, p. 1097

Sobre la significacion de los Comités interministerialeslvid.

BACHELET, L' Attivith di coordinamento dell'amministra-

zione pubblica dell'economia. Milan 1857, p. 199
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A este respecto, AMATO en I} sindicato p. 420,nota 42 afir
ma, sin embargoe, que la posibilidad de infiuenciur las deci-
siones del Consejo de Ministros esta ligada a la simple pa -
ticipacion'. Por el contrario, SICA Profilo p. 245, niega quc
la participacion de los presidentes regionales en ias decisio-
nes de estos drganos estatales tengan indicencia en la direc-

cion politica gubernativa,
CARABBA Problemi, p. 430

De acuciodo con lo que dispone ¢l decreio niim. 505 de 30 de
junio de 1972 sobre reordenacion del Ministeric del Presu-
puesto y de la planificacion economica puede deducirse la
unificacion de los diversos cometidos en una sola "Comision

interregional para la planificaciéon econdmica.”

SEVERI. - Struttura amministrativa per la programmazione

economica R.T.D.P. 1967, p. 80y,

D'ALBERGO, Stato, p. 1098,

GIANNINT, Diritto p. 847 ss.

Ibidem p. 851.

D'ALBERGO, In tema di piano economico, pianoc settoriale

e "'attuazione di piano', en Giur. Cost. 1964 p. 40-1.

Ley niim. 717 de 12 de junin de 1965 con referencia a los pla
nes de coordinacidn del Mezzogiorno. Ley nim., 586 del 19

de junic ie 1962 sobre el Piano di Rinascita de Cerdena. Lev
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67.

68

69.

70.

".

.

73.

78.

7§.

num. 853 de 6 de octubre de 1971 sobre intervencion en el

Mezzogiorno.

- GIANNINI wit, op. cit. p. 839.

- AMATO Nuove tendenze, p. 120.

- Ibidém, p. 121,

- Ibidem, p. 126,

- GIANNINI, ult, op. cit. p. 301.

GIANNIN!, ult, op. cit. p. 862; vid MOCANO, Concerto

e et i

(atti di} en Enc. Dir, 111, Milan 1961 p. 366 ss,

- D'ALBERGO, In teina, p. 42,

- Sobre acuerdos prenpormativos vid BACHELET Aspetti giu-

ridici p. 376 s&.8.

.- AMATO, Il sindicato, p. 415.

~ GIANNINI ult. op. cit. p. 302,

- Vid MARTIN-RETORTILLO El tema de la descentralizacion,

p. 190 8., con especial referencia al contexto espanol.

.- SPAGNA-MUSSO Limiti, p. 19,
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8. - ANDREANI Aspetti giuridici delia programmazione econo-

mica delle regioni, en Rass. Dir. Pubb. 1970; TRIMARCHI,
Principi, p. 994.

79. - Sentencia nim, 13 de 13 de Febrero de 1963, apunta princi-
palmente a una interpretacion estatalicta de la reserva de ley
del articulo 41. 3 de la Constitucién: "La legislacion que ten-
ga por objeto planes econdmicos esta reservada al Estado y
es susceptible de ser desarrollada por la Region en los h'm_i

tes y segln las directrices fijadas por los mismos'.

80. - Comparten la orientacién de la Cofte, con referencia concre
ta al tema de la planificacibn, CARABBA, Problemi, p. 334.
ss; MAZZIOTTI, Studi, p. 208,

@{.- Sentencia nim. 4 de 1 de febrero de 1064. Recientemente la
Coste ha confirmado en forma indirecta ia orientacién, que
ha venido manteniendo, en la sentencia nim. 20 de 18 de fe-
brero de 1970. Concretamente ha declarado la legitimidad de
un acio de la regidon partiendo de la base que ain no habia si-
do emanada ls correspondiente ley-programa y que la ley re
gional garantizaba a los drganos administrativos a los que co
rrespondia su ejecucidon un margen de discrecionalidad sufi-
ciente para la ponderacion de los intereses generales, sefia-
lando no obstante, que caso de sobrevenir medidas de ''pla-
nificacion general... la Regiéon debera conformarse a los mis

mos'',

82. - Por ejemplo en la misma sentencia niim. 4 de 1964 se anade:
""Sin embargb, eso no siguifica que la competencia estatal en
este campo sea tan absorbente que limite cualquier otra com-

petencia regional gasta elminarla de hecho... Es preciso que,



83. -

84. -

885. -

8é. -

87. -
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en este ambito, el preeminente interés gencral del cual es
portador el Estado, se coordine y concilie con el interés par
ticular del que es portadora la Region cuando del planteamien

to general del plan se desciende a su especificacion concrela.

LY
§ 8

Sobre todo, en esta fase, que es la fase de realizacion del plan

general a atraves de planes regionales, debe existir la nece-
saria coordinacion de la accibn estatal con la resional en el
ambito y en el respeto de las competencias esiatuarias de ca

da region.”

BARTOLE. - A proposito della interfe-enze {ra programma-

zione economica nazionale e competenza rcgionale, en Giur,

Cost. 1970 p, 192-3,

PALADIN. - Diritto p. 74-75.

giuridici p. 225; BARTOLE. - A proposito, p. 194; SALVIA-

TERESI. - Programmazione nazionale e programmazione re-

gicnale: aspetti e problemi giuridici, en "Atti \V Convegno'

p. 311; BARBERA. - Regioni e interesse, p. 107 s.s. En con-

tra, MERLINI. - Progrlmmazione p. 513; PALLADIN. - Progra-

mazzione , p. 130. En contra también de la concepcion del plan

como codificacion del interés nacional, BASSANINT, L) attua-

zione, p. 225; TUCCARI Programmazione nazionale, p. 58.

BARBERA Regione gdnteresse, p. 115,

La ley del plan constituyc una ley de direccién, en cuanto ley
cuyo contenido especifico es la prevision de orientaciones de

las actividades publicas de planificacion, AGn partiendo de la
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consideracion de que en todas las leyes existe un manifes-
tacion de orientacidn politica, la especificidad de la ley de
plan consiste en que es propiamente la sede en la que se ex
presa en forma eminente el poder de direccion politica con
respecto a la planificacion, a traves de directrices de indu
dable obligatoriedad. En este sentido : PREDIER] Pianifica-~
zione, p. 342 ss.; BARBERA, Legge-provvedimento. Milan
1568, p. 33; ORLANDO CASCIO, La programmazione nazio-
hale, p. 56; MERLINI ult. op. cit, p. 428 ss.

GIOVENCO. - Appunti giuridici sulla pianificazione e progra-

mmazione en Riv, Amm. 1962 I, p. 545, PALMAS. - Brevi
considerazioni, p. 165; SPAGNA MUSSO, - Limiti, p, 42 y

Programmazione, p. 501.

Sentencia nim. 4y 13 del 1964 y niim. 37 y 79 de 1966. Sin
embargo, implicitamente se niega que la ley de plan y no
concretas leyes programa, pueda remitirse al limite de las

reformas en la sentencia nim. 20 de 18 de febrero de 1970,

Vid, unu critica de este planteamiento en PALADIN In tema
di atti esecutivi delle reforme, nota a la sentencia nim. 79

de 2 de julio de 1966 en Giur Cost, 1466 p. 1030.

PALADIN. - Programmazione, p. 128. No admiten tampoco

la agsimilacion de la ley del plan al limite de las reformas:
PREDIERL - 11 programma, p. 106-7; ANDREANI. - Ult..

op. cit. p. 222-3; MERLINI. - Op. cit. p. 409 s.8.; SAL-
VIA-TERESI, - Programmazione, p. 311; ORLANDO CAS-

CIO. - Dp. cit, p. 41.
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96,

97.

98.

99.

400.
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PREDIERI. - 1l programma, p. 107; CARABBA, - Proble-

mi, p. 336; D'ANIELLO. - Perché una lesge sulle procedu-~

re di programmazione, en "Pianificazzione' 1966 p. 505 PA-

LADIN. - Programmazione, p. 131, MR, - Op.cit. p, 410,
IIn contra, CHIARELLI op. cit. p. 202 .

PREDIERI. - 11 programma cito p. 107 : ORLANDO CASCIO
op. cit. p. 41; MERLINI. - op. cit. p. 411,

CESAREO.p La programmazione nazionale, p. 104. También

Carabba Problemi , p. 338, aunque parece rectificar en la

posterior L'intervento, p. 129-130; ANDRFANI. - Aspetti giu-

ridici, p. 204-5; MERLINI. - op. cit. p. 404; TUCCARI. -
Ult, op. cit. p. 82

MERLINI. - op . cit. p. 418.

CUOCOLO. ~ Lel leggi cornice, p. 193; PALADIN. - Progra-

mmazione, p. 124. También en Potesta legistativa, p. 140:

AMATO. - El Sindicato, p. 429. Sin embargo, BASSANINI,

L attuazione p. 204 genala que esta imposibilidad no tiene

un solido fundamento constitucional recordando que se ha

admitido la diversidad de principios.

BARBERA. - Regioni e interesse, p. 165,

TRIMARCHI. - Principi, p. 943.

Idr ™,

Lin sentido afirmative, sin embargo, ¥y con diversas matiza-
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ciones, en general refiriéendose toncretamente a las leyes

de programa; PREDIERI Pianificazione, p. 395-6: 11 pro-
graniiia, p. 100 mas matizante; BASS AN I attuazione

p. 221-s88,; CUOCOLO Le leggx-coxmce p. 138, partien
do de una argumentacion que no se comparte, ¢n bage ala
consideracion de la reserva de ley del articulo 41,3 de ia

Constitucion y del principio del justo procedimients.

ANDP 27 NI. - Aspetti giuridici P. 217; ORLA NDO-CASSIO,
op. cit. p. 140,

Concretamente ha puesto de relieve el sentido de la funcion
de direccidn Y coordinacion con respecto a la planificacién

econdmica, LEVI 1 rapporto tra stato e regione nej)® atti-

vitd di programmazione economica, Tambien A A, V_V,

Note in tema di finanze delle regioni, p. 1332,

En los decretos de tragpaso de funciones, junto a la enume-
racion de alginos principios sobre la funcién de direccion y
coordinacion, se establecen algunas reservas a favor del Es
tado de funciones operativas relacionadas con la planifica-
cion. Asi, en el decreto delegado nim. 11 de 15 de enero de
1972 po= el que se transfieren a las Regiones de estatuto or
dinario las funciones adminigtrativas estatales en materia de
agricultura, se dispone que continua existiendo la competen-
cia de los organos estatales en orden "a la planificacijn agri
cola nacional (art. 4 letrg r). En el decreto delegado nan,.

8 del 15 de enero de 1972 por el que se transfic;en a jas Re-
gioner de estaturc ordinario las funcicnes adminisirativas

estatales en materia de urbanismo y de vialidad, acueductos



y obras publicas de interés regional se dispone que subsis-~
te la competencia de los 6rganos estatales en orden 'a ias
obras publicas directamente relacionadas con la actuacién
de planes y programas estatales dirigidos a la satisfaccion
del imerées nacioral o de varios regiones'' (Art. 8 letra m)
vel primer apartado y b) del segundo). Cun respecio a es-
tos supuestos, es preciso repetir que todo cuanio supere o
se manifieste prescindiendo de los limites de la competen
cia legislativa regional, que acabamos de estudiar, y de las
congideraciones que a continuacion se hacen sobre la funcion
estatal de direccidn es anticonstitucional. Por lo que se re-
fiere a la expresa regulacion de la [uncion estatal de direc-
cion y coordinacion, los decretos de traspaso de fuliciones
a las regiones ordinarias generalmentie se limitan a indicar
que el ejercicio de dicha funcion puede ser delegado, en ca-
da casc, por el Consejo de Ministros al Comité interminis-
terial para la planificacion economica (C.1.P.E.), para la
determinacion de los criterios operativos en las materias
de su competencia,‘ con lo que indica la significacion atribui
da por el legislador a esta funcion a efectos de planificacion.
Sin embargo, algunos decretos incluyen formulaciones mas
completas. Asi en el decreto delegddo nim. 6 de 14 de ene-
ro de 1972 sobre transferencia de funciones en materia de

turismo e industria hotelera, el articulo 6

a1 regular esta funcion se dispone especificamente que ''las
lineas generales programaiticas de las manifestaciones turis-
ticas de iniciativa regional, asi como las posieriores modifi-
caciones e integraciones de los mismos seran periddicamen-

te comunicados al Ministro para el turismo y el espectaculo



a los fines de formulacion de propuestas para la coordina-
cion de las actividades entre las Regiones y de las recviones
coti las de competencia del Estado en vrelacion nanvien a la

disposicion de los programas econdomicos haciobules ', Iden

tica procision en los decretos referentes w ingiiuceion pro-
fesional (decreto delegado niim: 10 de 15 de encro de 1972)

—

y a ferias y mercados (decreto delegado nim. 7 de |5 de
enero de 1472), En el decreto delegado w.am @ 8 de 15 de ene
ro de 1972 por el que se transfieren a las Regiones de egta-
tuto ordinario las funciones administrativas estuatales en ma
teria de urbanismo y de vialidad, acueductos y obras publi-
cas de interes regional se incluyen tambien precisiones a es-
te respecto. Las lineas generales de los programas regiona-
les de las intervenciones en materia de vialidad y de acueduc
tos y obrag publicas de inte-és regional seran peridédicamen-
te comunicados al Ministro de Obras plblicas a fin de formu-
lar propuestas para la coordinacién de las actividudes entre
las regiones con las de competencia del Estado, en relacion
también a la predisposicion de los programas aconomicos na
cionales... A la planificacidén de las intervenciones de comn-
petencia estatal, comprendidas las de competencia de la ”Azieg
da nazionale autonoma delle strade" (ANAS) se resuelve oidas
las Regiones. ' La funcidn de direccién y de coordinaciodn, .,
se ejerce a fin de asegurar la unitariedad ¥y coordinacion de
la ac*ividad de planificacién urbanistica a los varios niveles
de circunscripeion territorial. En particular, medianie e}
ejercicio de la citada funcién, a propuesta del Minisiro de
Obras Piblicas: 1} Son identificadas las Lineas fundamenta-
les de la ordenacion del territorio nacional, con particular
referencia a la articulacion territorial de las intervencicnies

estatales o de relevancia nacional, a la tutela paisajistica am



biental y ecoldogica del territorio y a la defensa v conserva-
cion del suelo; se verifica periodicamente la conveniencia

de tales lineas con los objetivos de la planificacion econdmi
ca nacional: 2) 8e definen los aspectos metodologicos y proce
dimentales a observar en la formacion de los planes territo-
riales regionales asi como los estandares urbanisticos y de
edificacion; cual minimos o maximos inderogables a obser-
var a los fines de formacion de los planes urbanisticos". k1l
decreto delegado nlim. 11 de 15 de encro de 1972, por el que
se transfieren a las regiones las funciones administrativas es
tatales en materia de agricultura y bosques, de caza ¥ pesca
en aguas internas incluye tambiéen una regulacion especifica
sobre algunos aspectos de la funcidn de direccion y coordina
cion con respecto a la actividad de planificacion. En este sen
tido, se dispone que "el ejercicio de la funcidon de direccion
y coordinacion sera asegurado, en particular, en orden. .. a
los criterios generales para la formacidn de los planes gene
rales de colonizaciéon y de los programas de sistematizacion
de las cuencas montafiosas y de iss zonas deprimidas'. Agi-
mismo, se repite la formula ya citada en otras maierias so-
bre la comunicacion de las lineas generales de los progra-
mas de intervenciones en materia de agricultura y bosques

a fin de la preparacion de propuestas para la coordinacibn,
en relacion a 1a disposicion de los planes econémicos nacio

nales,

104. - CASSESE. - Le pignificazioni amministrative di seitore

p. 435 encuadra en esta orientacion la funcion de direccion
y coordinacion recogiendo una opinién de GIANNINT segiin la
cual el ejercicio de la funcion de la direccion "se coloca al

final de un procedimiento dominado por acuerdos entre Iis-
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tado y regiones. Segun esta interpretacion el articulo 17 (de
la ley num. 281 de 1970) debe entenderse como disposicion

» - ”~ i .. .
sobre .. procedimiento méas que sobre 13 resoluciton legisla

tiva aue sigue'',

Vid. autores citados nota 100 y el apariado I e esie epi-

grafe.

Explicita o implicitamente sefialan la insuficicncia de los -
mites de las competencias regionales para resolver la pro-
blematica de la relacion regién-planificacién, abandonando

la postura mantenida por numerosos estudiosos en una eta-
pa anterior de busca en un determinado limite la solucién de

esta cuestion, entre otros, TUCCAR!. - Programmazione,

p. 54 8s; AMATO. - La programmazione e l'autonomia re-

ionale, en “Autonomia regionale. Esperienze o prospettive’

Milan 1972 p. 99 8.8.; BARBERA . - Regioni e interesse, p.

108 ss.; CESAREOQ. - La programmazione nazionale,p. 98 su.

MERLINIL - Op. cit. p. 377 ss.; PIRAS. - Programmazione,

en Atti V Convegno cit. p. 87 ss.

Sobre la cuestion de la existencia de una obligacion de legis -
lar 1 na vez en vigor las leyes-cornidad, vid. CUOCOLO Le
legge-cornice, p. 216 gs.; MAZZIOTTI. - Studi p. 105; PA-
LADIN. - La potestd, p. 152. Estos autores encuentran co-
mo unica sancién frente a la no emanacioén de las normas re

gionales el recurso a la disoluciéon del Consejo regional.

OTTAVIANO. - Modifiche della legge statale en relazione alle

regioni, en "Autonomia regionale. Esperienze a prospettive"

p. 43.
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140, -

111, -

114, -

113, -

114, -

Vid, BUSCEMA Limiti della potesia leu:slu iva delle re -

gioni nel quadro della programmavzione nariotule e delln

coordinamene della finanza pubblica, eu "1 vV Convegrio,

p. 173 s.8. A.A.V.V. - Note, cit. p. 1327 5.5,

CARBONE - Problemi delia finanza regiciale al momento

Jel trasferimento della funzioni, en ""Via lialiana p. 88.

Se destaca que el articulo 9 de la ley financiera de 1970

"ha sido dispuesto como el canal fundamental de comunica

cién entre finanza estatal y finanza regional a fines de pla
s 4

nificacion.

Tambien MERLINI op. cit. p. 408

A A, V.V. - Note p. 1327,

Ibidem - p. 1331,

PALADIN - Programmazione, p. 128. Vid. con orienia-

tum,

MERLINI - wit. op. _cit. p. 417, nota 115: "Menos convin

cente parece la solucion planteada para una interpreiacion
"restrictiva' de la funcidén de direccibdn y coordinacion cque
pedria desarrollarse, tanto mediante la emanacion legisla
tiva de principios fundamentales, como mediante la manio
bra financiera, y a traves de directrices y recomendacio-
nes del Consejo de Ministros y del C.1.P’. . v con acter-
dos de tipo quasi -contractual entre las regiones y entre

el Estado y las regiones. La ''maniobra financiera' no pue

de basarse en los articulos 9 y 12 de la lcy financiera re-
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#lonal, a menos de no desembocar en soluciones extremada -
mente limitativas de la autonomia politica de lis regiones,
perplejidad presentan ademas institutos uo bict deiinidos iu-
ridicamente como las recomendaciones ¥ sobre wdo los "acuer

dos' entre Estado Yy regiones que tenderian. .. & favorecer las

regic.ies contractualmente mas fuertes''.
115.- A.A.V.V. - Note p. 1332.
116.- D'ALBERGO - Stato, p. 1101.
11}.- BACHELET - Intervento en "Atti Quinto Convegno' p. 335

118. - GIANNINI - Sull'azione dei pubblici poteri nel campo dell''e-

conomia en Riv. dir. comn.. 1959,

119. - vid. AMATO.
Nuove tendenze, in totum.,

110. - BASSANINI ~- TOMAI - Procedeure della programmazione,
poteri del Parlamento e competenze delle regioni. Milan 1969
p. 178,

114. - GASPARINI - Problemi concernenti la finanza regionale:

applicazione dell'articulo 119 della costituzione e programma-

zione regionale, in Atti del convegno sull'attuazione dell'ordi

namento regionale, Venecia 1971.p. 103. Estc autor sefala
como fases de la elaboracion del plan las siguientes :
1) elaboracidn y determinacibdn, con el concurso de las regio

nes de los objetivos del plan nacional.

2) elaboracidn y determinacién de los objetivos de los pla-
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nes regionales,

3) confrontaciones de congruencias de 1oy ohjetivos de los
planes regionales entre si mismos v cancel plan nacio-
nal,

4) predisposicion paralela del plaun nacional y de los pla-

nes regionales,

5) confrontacion de congruencias entre plan nacional y pla-
nes regionales con respecto a los instrumentos de inter -

vencion.

6) formulacion definitiva del Plan regional v de los planes

regionales,

"Los planes regionales deben tener en el dmbito de cada re-

gidn la misma validez jurfdica adquirida por el plan nacional’

122, - PREDIERI - Pianificazione, p. 126,

123. - AMATO Intervento en "Via italiana' p. 30 ss.

124. - vid. BACHELET Coordinamento en Enc. Dir. p. 635 ss,

125, - GIANNINI - Diritto, p. 300; BACHELET - Coordinamento
p. 636 en una concepcion mas restrictiva de la actividad de
coordinacion distingue las hipotesis de coordinacion de aque
llas en que encuentra aplicacion figuras quasi-contractuales

cor-2 'os acuel loe o 1os conciertos.

126. - GTANNINI - ult. op, cit. p. 300: "El esquema de coordinacion

puede presentar formas diversas: una deliberacion del organo

colegial o individual o bien un acuerdo”. - CASSESE - La

planificazione p. 26, refiere la opinion del autor que se acaba
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de citar sobre que el ejercicio de actividad de direccion
se si‘ua al termino de un procedimiento dominado por
acuerdos entre Estddo y regiones''. En conira de esta

cunliguracion, BACHELET - ult. op. cit.

127, - MERLINI - ult. op. cit. p. 426,

128.- TUCCARI - La programmazione, p. 66 s.s.; MERLI-

NI - op. cit. p. 426-7; PIRAS - Intervento, en Quinto
Convegno, p. 94.

129, - BARBERA - Regioni e interesse, p. 165-66.

130. -  Vid. nota 37 capitulo siguiente.

131, - AMATO - Nuove tendenze, p. 169 s.5.
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1. - La nocion de planificacion regional

i.a planificacion regional constituye la otra faceta del tema de la re
lacion entre region y planificacion econdomica. Antes de hacer refe-
rencia concretamente a las posibilidades de las regiones italianas
para llevar a cabo propios planes econbémicos, es preciso aclarar
el significado que se da a este enunciado. En estas paginas, no se
trata de examinar las caracteristicas de cualquier intervencion pu
blica central que tenga como objetivo preferente la distribucion de
recursos en el territorio, ni tampoco la mas concreta perspectiva
de una regionalizacion del plan nacional aunque ambos fenbémenos
generalmente son citados como ejemplos de politica regional. En
los dos casus se estd ante medidas estatales independientes de

» Id - 4 P
cualquier autonomandecigion de la region.

Como es facil comprender, en este contexto nos referimos a la pla
nificacion regional comn planificacion de la entidad local region,
en otras palabras, por planificacion regional debemos entender "un
conjunto coordinado de medidas de politica economica dirigidas a
la obtencion de algunos fines a elaborar a nivel regional en el ambi

to de autonomos poderes de decision (1).

Abordar el tema de la competencia regional,;— ra realizar una pla-
nificacion regional, estio es, mas concretamente el tema de planifi
cacion de las regiones italianas, presenta una indudable significa-
¢idon, no solo con respecto al alcance de las actividades del orga-
nismo regional, sino también en orden a asegurar la unitariedad,
coherencia y democratieidad caracteristicas de la planificaciéon en

un ordenamiento pluralista,



2. - Teorias negativas

Ante la cuestion de si las regiones pueden llevar a cabo propios pla
nes econdmicos, un sector de la doctrina se ha pronunciado en sen-
tido negativo. Fxaminemos brevemente las argumentaciones que

se han expuesto con este fin,

En una primera direcciéon, ae ha sefialado que la planificacion cons
tituye una materia, y como no se encuentra expresamente incluida
en lags enumeraciones de competencisregionales, las regiones no
pueden aprobar planes o programas ni ain en las materias de las
normas constitucionales les atribuyen (2). Este planteamiento pare
ce inaceptable, ya que la planificacion no es sino un méetodo de orga
nizacion, racionalizacibn y coordinacion del ejercicio de unas compe
tencias, un 'procedimiento de procedimientos'’, por lo que atribuida
competencia en una determinada materia corresponde a la entidad ti
tular de la misma elegir el metodo oportuno para su actuacidon. Aho-
ra bien, la conversiéon del metodo de la planificacion en materia ha
sido planteada también en terminos diversos. No cualquier plan, si-
no la planificacion global-se ha dicho- constituye una materia, y con
secuentemente, es irrelevante al respecto la existencia de las regio
nes, que, indudablemente, no comprenden entre sus atribuciones
competencia en orden al plan econdmico global (3). Ahora bien, tam
poco aqui cs aceptable la configuracién de la planificaciéon como ma-
teria; ni puede darge «i valor absoluto @ la globalidad de la planifica
~ibn como materia , ni, en este sentide, puede atribuirse al Estado,
ya que muchas de las m: .erias que debe contemplar una planificacion

global estan condtitucionalmente asignadas a las regiones (4),

En una segunda direccion, relacionandolo, en ocasiones, con la con

sideracion de la planificacion como materia, se ha visto en la remi



sion a la ley del tercer parrafo del articulo 41 de 1la Cons:iiueion

la base po ¢ alirmar yue existe una resei a de ey estatlal, siendo
solo por tanto, competente al Estado en orden a dererminar pro-
pramas v controles para dirigir y coordinar las aciividades econd
micas publicas y privadas a fines sociales' (5). Sin embargo, lo
hemos indicado ya, no parece convincente este planteamiento, da-
do que la reserva de ley comprende también a lag leves regionales.

A las razones en su momento formuladas hacemos remision {(6).

3.+ la planiiicacion economica global de la region

Desvchadas las razones de aquellos autores que niegan a la region
le posibilidad de desarrollar actividad de planificacidon, pasamos
toexaminar los fundamentos en que se apoyvan los poderes regiona-
les refericd s a la planificacidn. La cucst.dn se platies a un doble
nivel: ”las regiones pueden disponer planey glrmbalm‘:‘/ o bien 2 pue
den formular ran s0lo planificaciones sectoriales? Obviamente,
pronunciarse a favor de la posibilidad de una planificacion global a
cargode las regiones, superando los plantearmienios que reducen la
aciividad regional a los planes sectoriales no supone desconocer lag

perspectives de la region en esta direcciorn,

A pesur que un cierto orden en la exposicidn de los criterios doc -

trinales sobre este tema podria aconsejar el estudio previo de las

orientaciones que admiten que las regiones puedan aprobar solamen
te planificaciones sectoriales, para despues tomar en consideracion
la vertiente de la planificacion regional de cardcicr global, pareeo
preferible exponer, en primer lugar, en que sentido v por gue Pt -
de hablarse de plan economico global de la region, v en segundo Iu

car el fundamento y caracteristicas de los planes sectoriales de 1a

reglon que presentan, por lo demas, una amplia problemasica.
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l.a region pucde disponer planes economicos de caracler global, mas
aila, por tanto, de sus ambitos de competencia legislativa v adminis

Peativa,

'sia actividad de la region deriva de las propias cotacieristicas de
la awonomia regional en cuanto autonomia politica. Carmo hemaos vis
1o 1a funcion de direccidon es concebida generalmenie como un monien
to previn a la nisma actividad legislativa o adimiinisrrativa 'al comn
tradicionalmente han gido entendidas. Bl organismo itula: de :al po-
der realiza deivrminadas opcioneg en virtud do] canal conunicativoe
establecido partiendo del cuerpo electoral. Sabemos que la region es
tiinlac de podercs de direceion politica (7). Por evra parie, esta fue .
ra de duda que iambieén en el ambito de la planiticacion econdomica se
eXpresa, coumo hemos indicado, la funcion de direccion politica. PPre
crsanente, sera la orientacion de la planificacion la que alcanzara oy
presion conc .1 en dete.minadas acciones programaticus. s una
consecuencia que no exige especial explicacion Iin esia perspectiva.
el plan economico global es mas bien una manifestacion de la funcion
de diveccion. Concretamente,la parte de la orientacion politica gene-
ral tendente a disponer finalidades & las actividades ccondmicas, de

acucr-o con el sentido de las normas constitucionaies (4},

Se ha puesio de relieve ya como el significado especifico de atyibuir
\ . rs £ Sy aq-

i las regiones una autonomia politica es el establecer la posibilidag
de que exista una orientacion politica regivnal que refleje los in-
rereses de la comunidad regional, orientacion que, si hien en virtud
de la unitariedad del ordenamiento, la especificidad (diversidad) de
la misma no puede poner en cuestion el espacio de la estatal, v a ial
. . 4 . .

1y se establecen los necesarios limites y controles, es esencialmen

fe general. M ociso es recordar en este punto cuanto se ha dicho so-

bre las fases de la funcion de direccion politica: disposicion de fines.
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disposicion de medios y realizacion de los fines en el plano juridi-
co operativo. Ahora bien, ''la funcion de direccion no debe necesa-
riamente desarrollarse a traves de las tres fases v se debera re-
conocer la existencia de una actividad de direccion incluso cuando
se ugote en la primera fase, ein llegar a ser directamente operan-
te en el ordenamiento general' (9). Y de esta forma ¢l caracter
normative de esta funcion no desaparece en cuanto los fines estan
"en disposicion d~ orientar y dirigir su voluntad y (o) la de otros"

(19).

Sobre esta base es logico deducir la existencia de una propia orien
tacion regional en materia de planificacidon econémica, que refleja
las opciones derivantes de la variedad de intereses de la comuni-
dad de la que la region es exponente, y que se expresara operativa
mente a traves de los medios juridicos atribuidos a la misma. Eso
es, mediante el ejercicio de sus competencias legislativas y admi-
nistrativas, o d« sus funciones de participacion en las actividades
estatales. Evidentemente esta orientacion de planificacion se con-
creta en la formulacion de planes regionales economicos de carac

ter global,

Ademas, en la funcion de direccidn (politica regional) debe entrar
inevilablemente también la planificaciéon global entendida como dis
posicion de un modelo de desarrollo econdomico-social del territorio,
cuando la suma de las competencias del ente sea de tal envergadura
que requiere necesariamente la elaboracion de un modelo global pa
ra un funcional ejercicio de las propias competencias. En este ca-
so, en el nivel de disposicion de fines, que se identifica con la elec
cion de un modelo de desarrollo econdomico-gocial, no interviene el
principio de la li.ision de ias competencias... y pueden establecer

se parametros de correlacion entre todas las materias que se consi



dera necesario comprender en el plan global de desarrollo’ (11).
Asi pues, también de las propias caracteristicas de la planifica-
cion -en cuanto los planes sectoriales han de situarse en un cua-
dro de referencia que asegure una coherencia- puede derivarse la

posibilidad de un plan general de desarrollo econdmico de la region.

Este planteamiento lleva inherente la necesidad de insertar el plan

regional en un proceso general de planificacion economico que ase-

1

gire la unitaridad y coherencia propias de la planificacion econdmi
ca de un Estado. Precisemente la facultad de las regiones de parti
cipar en la planificacidn nacional constituye una nueva base en la
que apoyar la potestad regional de disponer planes globales {12). Y
no hay que olvidar que dicha participacion en realidad es una conae
cuencia de las orientaciones contenidas en la propia Constitucidon

cuando regula la iniciativa regional de ley estatal (13),

Examinadas las lineas generales del planteamientoc en que se funda-
mentan los poderes de la region para disponer planes econémicos

de caracter global, pasamos & indicar como la idea de plan regional
ha venido siendo acogida en diversos estadios del ordenamiento. En
primer lugar, nos referimos a los esquemas regionales de desarro-
llo econdémico que debfan preparar los Comités regionales de plani-
ficacion economica {(C.R.P.E.). Evidentemente dadas las caracteris
ticas de estos organismos, no es posible su comparacion con las re
giones, pero se menciona aquf tal actividad por lo que tiene de pre-
cedente en cuanto a formulacién de un plan global regional. (11). Tal
actividad de los C.R.P.E. se planted en funcidén de la participacion
regional en la preparacion del plan nacional. Sin embargo, esta fi-
nalizacion de los esquemas de desarrollo no elimina completamente
el interes del ejemplo, sino que precisamente se conecta con el obje

to de las previsiones de un posible plan regional en los sectores en
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que no cabe una propia instrumentalizacion de medios y subsiguien
te actuacion, eso es, en los sectores no comprendidos en el ambito

de competencias de la region.

Citamos, en segundo lugar, las propuestas o esquemas, también
de caracter global, a fin de instrumentar la participacion regional,
previgtos eu ei proyecto de ley sobre procedimientos de la planifi-
cacion economica. También aqui, en cierto sentido es valida la ob-

servacion realizada con respecto al ejemplo anterior (15).

Fin tercer lugar, tomamos en consideracion los Egtatutos de las re
giones ordinarias. En ellos se encuentra la indicacion normativa de
mayor interes a este respecto. Las regiones ordinarias han dedica
do especial atencion en las propias normas estatutarias al tema de
la planificacion, comprobandose, en este sentido, la evolucion sufri
da por las técnicas de intervencidon administrativa degde el momen-
to en que se aprobaron los Estatutos de las Regiones de régimen es
pecial y la Constitucion. En tododdos Estatutos de las regiones ordi
narias se destaca la significacion de la planificacion para el desa-
rrollo de la accion regional, de forma que el método de la planifica-
cion para la region "no representa uno de los posibles modos de ges
tion de su actividad, sino que comstituye el método normal de la mis
ma (16). Explicitamente en unos Estatutos, implicitamente en otros,
ge afirma que la planificacion es el método de la accion regional,
cualquiera que gsea el ambito material a que se refiera (17). Sin duda
este es un dato interesante para conocer la orientacidn que las pro-
pias regioncc manifiestan querer dar « su actividad. Evidentemente,
el concepto de planificacion, en este contexto, debe entenderse, en
un sentido amplisimo, como metodo de prevision ordenada en el tiem

po y en el espacio, de las intervenciones piiblicas de cualquier tipo.
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Una concreta especificacion de la adopcion del metodo de la planifi-
cacion por parte de las regiones se encuentra en las previsiones es
tatutarias de programas o planes en inaieria economica. Es, en 3]
te ambito en el que se digpone, en la generalidad de los Estatutos,

la formulacion de planes regionales de desarrollo (18).

Ahora bien, aunque en general, nc se especifica concretamente el
caracter global o no ~en el sentido de genérico- del plan en cuestion,
parece que .o pueden haber dudas sobre la ufirmacion por las pro-
pias regiones de la posibilidad de una planificacion regional global.
A este respecto es sintomético lo que en varios Estatutos se dispo-
ne en el sentido que las indicaciones con las que la region debe par
ticipar en la planificacion nacicnal deben contenerse en el plan regio
nal de desarrollo o elaborarse a partir del mismo (20). Ademas, en
virtud de la afirmacion de la planificacidon como meéetodo de accibn
regional, es lhgico que, no 8d0lo en el desarrollo de sus actividades
operativas, s8ino también en el de las que han sido calificadas como
actividad de participaciOn en las tareae estatales la region d@ ac-
tuacion a la orientacion de la planificacion, por lo que, al no estar
circunscrita la region en este {iltimo tipo de actividades, como se
ha dicho, por ninguna delimitacion material u objetiva, es preciso
que la planificacién abarque una generalidad de aspectos, todo ello,
claro esta, sin perjuicio de establecer una clara diferencia respec
to de la efectivided operativa directa de la planificacion segin se

refiera a uno u otro ambito.

Sin entrar de momento en otres aspectos mas concretos de la regu-
lacion de los planes régionale- de desarrollo econdbmico, es oportu-
no resumir ic3 criterivs de los Estatutos en orden a establecer la

posibilidad de una planificacién regional global.
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Dejan'n nparte las normas estailutarias que direciamente declaran
la globalidad del plan regional pueden tenerse en cuenta las siguien

tes puntos :

a) el plan regional esta concebido como expresiédn del modelo

de desarrollo econdomico del territorio respectivo.,

b) este modelo eata regulado como la base a partir de la cual
debe procederse a la redaccion de los diversos planes de interven-

cion sectorial.

c) ademas, o bien constituye el documento para participar,
con propiag y autonomas opciones en el proceso de planificacion na
cional, o bien las lineas genefales expresadas en el o de las que sc
ha partido para su elaboracion sirven al objetivo que se acaba de ¢

tar.

d} las opciones que en el mismo se delinean condicionan, con-
juntamente con otros factores, la redaccion del plan urbanistico re-
gional que, a eu vez, contempla determinaciones referibles a secto-
res econdomicos no comprendidos 2n el ambito de las competencias

legislativas regionales.

e) la pLlanificacidn, método de la accidn regional, encuentra su
momento de coherencia en el plan general de desarrollo econdmico
al que deverén referirse las actuaciones regionales, tanto en ejer-
cicio de propios poderes, cuanto para instar los ingtrumentos de par
ticipacion en la accidon estatal.

Finalmente merece destacarse el hecho que las regiones de estatuto
ordinario, a pesar de su reciente constitucién, hayan aprobado -o
estén elaborando- planes regionales de desarrollo en los que se ex-

presan las lineas generales del desarrollo de las mismas.



4.+ Planificacion econdmica sectorial de la region

Corno hemos indicado, una corriente doctrinal plantea la actividad
regional de planificacion sobre la base de las potestades legislati-
vas y administrativas de las regiones. De esta suerte, se examina
la extension o ambito material de las competencias legislativas

(y administrativas) de las regiones estableciendo que, en cuanto es-
te ambito fuere general, cabria hablar de una planificacion econbomi
ca global de las regiones, y, en caso contrario, ante la dimension
sectorial o intersectorial de las materiag atrbbuidae a la region, ca
bria pronunciarse sdlo por la posibilidad de una planificacién econa-

mica sectorial a cargo de las regiones (21).

Por las razones apuntadas en el epigrafe anterior, creemos que e}
planteamiento que réeonoce ala regién solamente la posibilidad de
disponer planes gectoriales no contempla adecuadamente el alcan
ce de las potestades de 1a region. Y en este sentido se admite que
la region pueda desarrollar una actividad de planificacion de carac-
ter global. Ahora bien, con esto no desvalorizamos la significacion
de los planes sectoriales de la region. Por el contrario, el pian glo
bal, como identificacion de los fines y de las lineas generales qae
debe seguir la actividad econdomica piblica y privada ha de desarro-
llarge, tanto a traves de las funciones de participacion de la region
en las tareas estatales, singularmente en la elaboracion de la plani
ficacion general, como mediante el ejercicio de lag potestades ingti
tucionales de la region que generalmente se concretaran en los co-
rrespondientes plunes sectoriales. La planificacion globa!l de ia re-
gion se gitia en el nivel de la enunciacidén de la orientacién politica
general; la planificacion sectorial se articula sobre la base de las
competencias legislativas y administrativas de la region incidiendo

de esta forma incluso en la actividad econdmica privada.
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De ahi que sea interesante exponer el campo en que puede producir
se este 4ltimo tipo de planificacion regional. Con respecto a las re-
giones de estatu.o ordinario, el articulo 117 de la Constitucion al
enumerar las materias de competencia regional sefiala el ambito en
el que la region podra llevar a cabo planes sectoriales. En este sen
tido, es preciso destacar la importancia de materias come agricul-
tura, turismo, transportes u ordenacion del territorio en orden a
asegurar la incidencia real de ia actividad regional de planificacion
economica, si bien no debe olvidarse que otras materias no menas
significativas como industris comercio o credito. no figuran en la
enumeracion de la competencia de la region. En todo caso, convie-
ne puntualizarlo, nmestamos refiriendo a planes propiamente regio
nales y no a simples momentos integrativos de una planificacion he
teronoma, aunque naturalmente estos planes, como la actividad re
gional en general, eatan limitados en la forma prevista constitucio-
nalmente. Cou respecto & las regiones de estatuto especial, el plan
teamiento no es distinto, En todo caso, pars conocer el alcance de

la actividad de planificacidn de la region que incida directamente en

la actividad econdmica, desarrollando las directrices del plan {(glo-
bal), es preciso acudir a los distintos Estatutos ¢n los que se con-
tienen la mencion de las materias en que cada region es competente.
L.a mayor amplitud de sus Ambites de competencia hace posible que
los planes sectoriales -o intersectoriales- de estas regiones, y es-
pecialmente de la region siciliana alcancen una mas extensa relevan
cia (22).

Solo en el caso de las regiones de Cerdefia y del Friuli-Venezia-Giu
lia se presenta alguna cuestion especifica. Nos referimos concreta-
mente al art{culo 13 del Estatuto sardo, en base al cual se ha apro-
bado el "Piano di Rinascita' de la isla, al que ya nos hemos referi-



do extensamente mag arriba, razon que nos exime ahora de una ma
yor atencidon, y el articulo 50 del Estatuto Friulano donde se esta~

"para la ejecucion de programas organicos de desarrollo,

blece que
el Estado asegura con ley a la: regidn. - ayudas especiales’. Aun-
que la referc..cia a la organicidad del plan hace pensar en una supe-
racion del ambito de competencias de la regidon (23), la posibilidad
de autonomas opciones de la regidon queda condicionada por la reser
va de la financiacion al Estado que, en este sentido, retiene, en rea
lidad, la facultad de aprobacion del plan. En definitiva, tanto este
supuesto como el de la region sarda, que tiene un caracter especifi-
co, no extensible a los demis regiones, suponen una mayor articu-
lacion de las relaciones entre Estado y region en el proceso de plani
ficacidon economica, pero dado su caricter extraordinario y su tinan
ciacion no autono ma, no se produce una variacion esencial del plan-
teamiento general. Naturalmente, estas regiones podran llevar a ca
bo planificaciones sectoriales en las materiae de competencia regio

nal aprobadas y financiadas autonomamente.

Tanto la ley financiera de las regiones de 1970 y los sucesivos de-
cretos delegados de truﬁf_ermcil de funciones administrativas a

las regiones ordinarias, como los propios Estatutos de estas regiones
han contemplado la posibilidad de planificaciones sectoriales a cargo

de la region,

En cuanto a '2 ley financiera de 1870, s suficiente recordar cuan-
to se ha dicho acerca del articulp 9 que regula el Fondo para finan-
ciar programas regionales de desarrollo; en definitiva, se prevé la
financiacion de concretas intervenciones de las regiones a través
de programas que, a este respecto, habrén de ser necesariamente
sectoriales. Por lo que se refiere a los decretos delegados, cuan-

do concretamente se anuncian las funciones que ge transfieren, en



algunos casos se citan explicitamente atribuciones en materia de
planificacién, Asi, por ejemplo, en el articulo ! del decreto nime-
ro 6 de 14 de enero de 1972 en materia de turismo e indusiria hote
lera en la le‘ra a), se preve la transferencia ce las funciones admi
nistrativas concernientes a ''las planificacion, el desarrollo y la
incentivacion del turismo regional''. En otros supuesics se reserva
el {Istado funciones a este respecto: asi en el decreto nlum. 11 de

15 de enero de 1972 en materias de agricultura en el articulo 15 le
tra r} se determina gue continua siendo competencia del Estado ""La
planificacién agricola nacional'. Sin embargo, ni wno ni otro supues
to . pueden variar la ordenacion general de las competencias, por
lo que ni el primer supuesto supone la imposibilidad de una planifi-
cacion sectorial cuando a0 se menciona, ni el segundo puede atribuir
se a las citadas funciones. ¢ . al irdicado plan un ambito mas amplio
del que se deduce del esquema constitucional que en esias paginas se

describe.

En los Estatutos de las regiones ordinarias, en logica consecuen -
cia con las orientaciones que contienen sobre el papel de la region
en el proceso de planificacion, se indican las caracteristicas y la
significacion de la planificacion sectorial de las regiones. PPor ana
lizarse estos aspectos a continuacion cabe indicar tan sdlo el crite
rio, contenido en todos los Estatutos, de que los planes secloriales
son un morm ento sucesivo del plan regional de desarrollo econdomico.
Importa mencionar ahota esta caracteristica, por lo demas eviden-
te y logica, ya que constituye al propio tiempo un indicio de la gran
complejidad de :a coordinacion entre la accion planificadora estatal
-global y sectorial- y la accion planificadora regional. No se trata
aqui de repetir los plantearnientos realizados al tratar de log limi-
tes de la planificacion econdmica nacional para la actividad regio-

nal, y singularmente 1a planificacion regional, El enfoque, en cier-



to sentido abstracto y generico permite que las observaciones
realizadas gean aplicables a estos supuestos. Ahora bien,
la cuestion se plan..a contemplando un doble orden de limitacio
nes o puntos de referencia para los planes sectoriales de la re-
gion: por una parte los planes o normas de origen estatal -en
concreto, el plan nacional y las normas subsumibles en los prin
cipios fundamentales del articulo 117 de la constitucién y, por
otra, el plan regional de caracter general, Un ulterior elemen-
to de complejidad puede derivar de conflictos entre planificacio

nes sectoriales derivantes de entidades diversas.
En los epigrafes siguientes se examinaran diversos aspectos par
ciales de la planificacion economica de la region, tomando en con

sideracion sobretodo los Estatutos de las regiones ordinarias.

5.- Tipologia de planes.

Las normas estatutarias abordan la regulacion de la planificacion
economica de las regiones estableciendo distintos tipos de planes
(24).

La totalidad de los Estatutos, explicita o implicitamente, preven
la existencia de un pl~n econdomico de desarrollo regional, global

o general, cuya actuacion se dispone a traves de planes gsectoria
les o territoriales, La diferencia entre estos dos tipos de planes
es inmediata. Los planes sectoriales se refieren a la intervencion
del ente region en las diversas materias de forma individualizada,
mientras que los planes territoriales son también generales o glo-
bales, pero circunscritos a un territorio espacialmente contenido

en el ambito territorial regional y su objeto consiste en una espe-



SRy .

Fot

cificacidn del plan general. Los planes sectoriales estan previs-
tos en la generalidad de log Estatutos cor refercncia a las mate-
rias del articulo 117 de la Constitucion, si bien algunos Estatutos
preven tambiéen planes de actupcion del plan o programa general
regional en las ma.erias en las que el Estado haya llevudo a cabo
la delegacion prevista en el articulo 118, 2(25). En cuanto a los
planes territoriales hay que indicar que 80lo aparecen previsios
en algunos Estatutos (26). Entre estos planes territoriales cabe
establecer una distincion entre planes 'comprensoriales’ * vy
planes zonales, aunque estos fiitimos, en el unico estatuto que los
ha previsto (27), aparecer directamente orientados a la planifica-
ciébn de la agricultura. En numerosos Estatutos se prevé también
la existencia de un plan o programa plurianual de inversion o gas-
to {28), que seria la expresion contable del correspondiente plan

o programa regional matriz {29).

Finalmente, en general, se establece un plan denominado, en al-
gunos casos, urbanistico regional y, en otros, de ordenacion del
ferritorio. En todo caso, se trata de un plan de objetivos mas am
plios e incluso diversos del clasico plan urbanistico, €so es, re-
gulador de la edificaciébn del suelo. En realidad, teniendo en cuen
ta el alcance atribuido 8 estos planes se adapta mejor a su funcién
la denominacion de planes de ordenacion territorial, que logica-
mente han de ser la traduccion espacial de las determinaciones del

plan de desarrollc -egional (30).

» 1}l comprensorio es una entidad local superior al municipio,

de perfiles aiin no completamente definidos.
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En el sistema delineado en los Estatutos regionales, el pian re-
gional de desar..llo constituye el o#ntro del proceso de plani-
ficacion regional (31), y el punto de referencia, tanto de los pla-
nes de actuacion, sectoriales o territoriales, como del plan de
ordenacién territorial, Por lo demas, partiendo de la concepcion
de la planificacion como méetodo normal de la accion regional -gsgi
se anuncia en los Estatutos- no es ilogica la deduccion de que la
funcion central del citado plan afecta a la entera actividad de la re
gion, Mas adelante, al tratar de la jerarquizacion de los planes y
del sistema de fuentes se tratara este punto. Aqui, simplemente,
a fin de exponer los pertiles del mismo, es preciso sehalar los as
pectos materiales de la sucesion de planes. Se ha dicho ya que los
Estatutos entienden este plan de desarrollo regional como un plan
glonal y no simplemente intersectorial. Esta caracterizacion esta
tutaria se expresa, tanto en la diswccion literal de los correspon-
dientes preceptos, como en la funcion central que desempefian en
el entero proceso de la planificacion regional, Asimiemo, es pre-
ciso senalar que no se establece explicitamente una relacion direc
ta entre las competencias que el articulo 117 de la Constitucion
atribuye a las regiones y el ambito material del plan de desarro-
llo, mencion que si:se hace en la totalidad de los Istatutos cuan-
do concretamente se regulan los planes sectoriales de actuacion.
También a estos efectos es significativa la relacion que explicita
mente en algunos Estatutos, e implicitamente en los restantes, se
establece entre el plan urbanistico o de ordenacion territorial y

el plan de desarrollo regional.

Se establece una jerarquia de contenidos en la que el lugar mas
alto 1o ocupa el pian global -expresion del poder regional de di-
reccion politica en el ambito de la planificacion -cuyas orienta-

ciones son desarrolladas por los planes sectoriales de actuacion
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v cncuentran reflejo en el plan regional urbanistico. Naruralmen-
i, tal como se puso de relieve en su momento, las indicaciones
(et plan global han de servir también para instrumentar la parii-
cipacion regional en el proceso de planificacion economico, y, en
general, han de desarrollarse, en cuanto superen ltos sectores de
commpelencia regional, a traves del ejercicio de las [unciones re-
sionales de par-iicipacién en la actividad estatal. I'n definitiva, pue
da decirse 4uo los Estuwtos de las regiones ordinarias acogen, a
nivel teorético-material, los criterios de la planificacion en casca

da utilizados preferentemente en el campo del urbanismo.

6. - Forma de los plones regionales

n relacién con la cuestion de la forma de planificacion regional
ow conveniei..e examinar su planteamiento en los diversos supues-

tas de la planificacion regional.

l.os Estatutos de las regiones ordinarias, uno de cuvos objeios ha
sido 1a regulacion de la planificacion regional, no indican, en gene
-al, cual deba ser la forma de los documentos de la planificacion.
Solo en los Egtatutos de la Regidn Veneta y del Abruzzo se especi-
fica la forma de ley, tanto para el plan global, como para los pla-
nes sectoriales. Los demés Estatutos, si bien atribuyen al Conse-
jo regional la competencia para aprobar los plenes, no establecen
la forma en que dicha aprobacion debe establecerse. .\ este respec
to, se ha puesio de relieve como las regiones en ¢l momento de re-
dactar sus Estatutos se inclinan por no determinar la forma de los
actos, por lu demas ae multiple naturalera, del Consejo, ya que,
por una parte, consideraron que la forma estaba determinada por

la reserva de ley establecida por la Constitucion e¢n algunos casos,
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¥, por otra, prefirieron no adoptar una opcion sobre la forma del

acto en otros pupuestos {32).

Por lo tanto, puede afirmarse que los planes regionales -secto-

riales, generalmente- que determinan progranias v controles de-
ben de acuerdo con lo previsto en el articulo 41,3 de la Constitu-
cion ser aprobados por ley (33). En caso contrario, los planes no
serian idoneos para conseguir los objetivos que se hubieren fija-
do espectaline fe en relacrion con las actividades ccondinicas pri-

vadas.

Aquellos planes destinados simplemente & progrumar o disponer
en el tiempo y en el espacio la actividad propia del ente regional,
eso es, una planificacion de carécter interno, 10 es necesario que
adopten la forma de ley y su aprobacion puede realizarse con acto
administrati.¢ del drgano competente, gcnelalnionte el consejo ro
gional, Se trataria propiamente de una planificacion adininistrati-
va: por ejemplo, los planes de obras publicas. Sin embarpgo, en
aquellas materias en que la region disponga solo de competencia
legislativa, ya que las funciones administrativas estan atribuidas
‘incluso parcialmente, en cuanto son intereses puramente locales-
a entes local.s, parece pausible que la planilicacion correspon-
diente se aprueba con ley, a fin de asegurar una mayor operati-

vidad a la misma.

Mayo dificultad presenta la cuestion de determinar la forma del

plan de desarrollo economico global.

Frente las orientaciones inclinadas a prescindir de la forma legal
para la aprobacion de los planes globales, propugnando el recurso

a medios esencialmente politicos como la mocién parlamentaria,



puede acogerse la autorizada afirmacion sobre que "no se com-
prende porque una opcion politica destinada a vincular al propio
Parlamento y al Gobierno, para coordinar en torno a ella la su-
cesiva actividad no tolere la forma de ley, sobre todo si se tiene
cn cuenta que precisamente el empleo de esta  forma es suscep-
tible de satisfacer mejor la exigencia a la que el plan esta orde-
nado'' (34). Trasladando la argurentacion al planc regional 1la
conveniencia de que sea la ley la forma de plan repional respon-
de a iguales razones . En el modo que se dira, el plan regional
condiciona In =ntera actividad del ente, que precisamente ha ele
gido el método de la planificacidon como paradigma de su accion
piblica, y, concretamente caracteriza los demas momentos de
la planificacion, cuyo objetivo es la actuaciéon de las orientacio-
nes insertas en el plan, particulariedad que se recoge, incluso
nominalmente, en la mayoria de Estatutos al calificar a los pla
nes sectoriales como pl-.1es de actuacion precisamente del plan
regional de desarrollo. En definitiva, puede decirse que "la ley
parece siempre necesaria para la aprobacion del plah afin cuan-
do éste no contenga normas vinculantes imperativas para los su-
jetos privados, sino Uunicamente esquemas o modelos de desarro
llo o directrices vinculantes 80lo para los poderes plblicos o pa

ra las empresas puablicas ..." {35).

En este orden de congideraciones, es preciso poner de relieve que,
la peculiaridad del plan es motivo para examinar las caracterigti-
cas incluso singulares de la ley con que se aprueba, pero no para
prescindir de la forma legislativa, cuya necesidad deriva del pro-
pio precepto constitucional y del significado del plan, expresion glo
bal de la orientacion polftico-econdmica a desarrollar en etapas su

cesivas de la planificacion economica.
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.- Dlanificacion regional y sistema de fuentes.

En relacion con Ja posicion del plan regional en el sistema de
fuentes de ordenamiento regional debe tomarse en considera-

cidn la config r.cion de ia ley aprobatoria de' plan general,

Por cuanto llevamos dicho no puede caber duda sobre la califi-
cacion de la ley del plan regional como ley de direccion, eso es,
como ley cuyo contenido especifico es la decision de orientacio-
nes de la completa actividad legislativa y administrativa regiona
les y cuya mas directa actuacion habra de realizarse a traves de

los corresporndientes planes sectoriales.

Hemos visto también ¢6mo en los Estatutos de las Regiones ordi-
narias se establece una escala de contenidos de los diversos pla-
nes, si bien no se contempla, en la mayoria de casos, ningin ti-
po de sancion formal directa de la indicada ordenacion jerarquica
material de la planificacion. De ahi que sea preciso examinar si
indirectamente puede establecerse la preeminencia del plan gene
ral regional en relacion con los varios aspectos de la actividad

regional,

Con respecto a la actividad legislativa sucesiva de la region, pue-
d: plantearse el tema con caracter unitario. Fsto es, tomando en
cuenta, tanto 'a< leyes di planes de actuacidor como la restante
aclividad legislativa. No obstante es preciso hacer, a este respec
to dos obeervaciones : las leyes de planes de actuacion se diferen
cian de las restantes leyes regionales a nivel de contenido, aunque,
como estas estan materialmente ordenadas al desarrollo de la
orientacion del plan, pero al mismo tiempo, y ésta es su caracte

ristica especifica, desempenan una concreta funcion de direccion
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en relacion con las demas leyes que desarrollen sus determina-
ciones. Kstas observaciones deben entenderse en la perspcciiva
esbozada ya en su propia denominacion, explicitamente {i ada por
los Lstatutos, de establecer una jerarquia material entre las le-
ves de log planes de actuacidén y la ley del plan giobal. En todo ca
su, la posicion de la ley de plan én el sistema de fuentes regiona-

les es la cuestidi. clave.

En efecto, para asegurar la estabilidad de las opciones realiza-
das por la ley del plan es preciso establcer si de la misma derij-
va una vinculabilidad para la sucesiva legislacion economica de
forma que las leyes contrarias a las orientaciones de la ley de plan

regsulten invali”ac,

Estamos ante un problema que ha preccupado intensamente a la
doctrina, Como es sabido, varias son las soluciones SucesivameE
te apuntadas. Incluso se ha dicho que el plan debia ser aprobado con
ley constitucional sin quizas valorar suficientemente los defectos
que de una opcidon de este tipo derivan para la flexibilidad impres-
cindible de la planificacion economica. Aludiremos brevemente a
esta problematica. En los ordenamientos que no preven un expli-
cito y formal grado intermedio entre la ley constitucional v la ley
ordinaria se han tomado en consideracion las propias caracteris-
ticas de la ley de plan. En este sentido, se ha planteado gue la ley
de plan es una ley reforzada, ''a competenza cualificata’, aumen-
tando la resistencia o fuerza pasgiva de la ley frente a las posibles
modificaciones pnsteriores que Bolo podran realizarse a traves de
leyes que presenten las mismas caracteristicas que la ley de plan
{36). Ahora bien, con irdependencia de posibles criticas sobre el
fundamento de una construccion dogmatica de este tipo, criticas,

por lo demas, en general, comunes a estas elaboraciones sobre

oo
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las leyes de planificacioén, el que la ley de plan sea una ley con ma-
yor resistencia 1.0 impide los atentados a la coherencia vy estahili-
dad de la planificacion a traves de derogaciones de sus precisiones
por leyes posteriores. En el marco de estas aproximaciones doc-
lrinales sobre la posicion de la ley del plan se lia insistido recien
temente en la necesidad de obtener mas precisas consecuencias de
la configuracion de 1z ley de plan como ley de direccion, eso es,
como ley que contiene 12 orientaciéon politica en materia de plani-
ficacidon econdomica, De esta forma, 1a ley de plan no sélo alean-
zara una mayor fuersa pasiva gino también una peculiar fuerza ac

tiva.

Para ello, es necesario que los vinculos derivados de la iey de plan
encuentren un fundamento en las normas constitucionales. Concre-
famente, en el ambito de la planificacion economica, el legislador
encuentra en la referencia constitucional a la obligacion de perse-
guir fines sociales, el necesario apoyo constittcional para estable
cer autolimites a su posterior actividad, en base 4 considerar la
infraccion de la ley de plan come un sintorna de exceso de poder en
el legiglador, a juzgar por la Corte Constitucional (37). El controi
deberia basarse mas "en la regularidad de la actividad, eso es, el
iter 16gico de formacién de la actividad', que no en la propia ade-
cuacion a los fines sociales, ¥, en todo caso, no podria entrar en
la valoracién interna de las opcioneg del legislador. "La ley de plan,
-se dice- ademas de precisar y concretar log ''fines sociales'' . de-
termina, en via general, y sobre la base de una precisa "represcn-
tacion de la realidad economico-social"”, los instrumentos y me-
dios, entre los varioa posibles, que el legislador considera mag
adecuados para la consecucidén de los fines. Dada la presuncion de

legitimidad que presenta la ley de plan, debe presumirse la efecti

va idoneidad dc¢ los ingtrumentos previstos por esta para la concre
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cion de los fines sociales; por 1o tanto, si en la Meric activi-
dad legisiativa las previsiones y las direcirices ded plan to san

respetadas se debe presumir que la actividad e islativey en ma-

teria econanica se ha desviado de los fines sociui s que ene L
obligacion de perseguir o que, por lo menos, las Lormas oinans-
das no son adecuadas para dirigir y coordina:r las actividades €Co
nomicas a (ines sociales' (38). Se trata, no obsaizie, do un sin-
toma, El contenido tipico de la ley de plax es14 constituldo por i
rectrices, normas obligatorias finalizadas. 1.a presuncion de des
viacion de poder puede superarse a traves de la motivacion de lag
medidas adoptiadas. CUon ello se obtiene que, a travis de la moti-
vacion pueda indicarse el real cumplimientio de ias oriertaciones,
mas alla de una aparente incompatibilidad, o bicn se justifique una
modificacion del plan, en la que la necesidad dc una motivacion
obliga a una consciente valoracion de la realidad econdniica, En
todo caso, el Parlamento puede conseguir hacer prevalecer sus
opciones, ain si la Corte hubiera declarado la ilepitimidad de
alguna ley, mediante la reaprobacion, en la que estaria yva pre-
sente una consciente voluntad de modificacion. In definitiva "cual
quier ley en materia economico-social debe tencr presente el plan,
no pudiendo apartarse del mismo gino por ''plausibles motivos''re-

sultantee dc una expresa motivacica (39),

Pasando a examinar concretamente como a nivel formal se ha
acogido la preeminencia material del plan global e, los Fstatu-
tos de las regiones ordinarias, hay que hacer referencia a los

de las regiones Piamonte, Veneto y Toscana.

En el Estatuto del Piamonte se dispone, que ''las leyes y los ac-
tos de la Region que supongan inversion deben ser colierentes con

las lineas fundamen.ales del programa plurianual” (articulo 74, 3.
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iZn el Estatuto del Piamonte (art, 22) y del Veneto (art, 61, 2) ge
establecen comisi ones especificas del Consejo Regional en mate
ria de planificacion a las que compete examinar, en sede consgul-
tiva, los proyectos de ley que signifiquen compromiso de gasto a
cargo del presupuesto, a fin de valorar la coherencia con el pro-
grama plurianual de actividades y de gastos y con el presupuesto,
seflalando eventualmente exigencias de adaptacion del programa,
en el primer caso, y ser ofda sobre todos los proyectos de ley pa
ra permitirle verificar su conformidad con la planificacién regio-
nal, en el momento en que los p1oyectos sean sometidos a examen

de la Comision competente por la materia'’, en el segundo.

Con referencia a estas normas estatutarias hay que poner de re-
lieve la preocupacion sobre la cuestion de las finanzas publicas
que se express en su formulacién: el precepto de Estatuto del Vene
to estd sistematicamente integrado en el titulo sobre el presupues-
to; las normas del Estatuto plamontés se refieren al programa de
actividades y gastos, que ha de ser la radiografia financiera de la

planificacion regional,

Con un objetivo similar, pero & través de un procedimiento distinto,
el Egtatuto de la Region Toscana contempla también el problema de
la estabilidad y coherencia de la planificacion. En efecto el art, 50
prevé que "el Reglamento del Consejo Regional establezca procedi-
mientos particulares para el examen, 1la aprobacion y la modifica-
ci6n del programa regional de desarrollo econémico, del plan plu-
rianual de gastos y de los planes de intervencién sectorial”. En rea
lidad, esta norma constituye un procedimiento de autolimitacidn del
Consgejo Regional que iimitarfa las posibilidades de abrogacién téci-

ta total o parcial del plan (40).
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Sin embargo. a este respecto deben seflalarse las incertidumbres

que pueden derivar ''del hecho que la agravacion de los procedi-

mientos de paorbacion esta prevista sdlo indirectamo:te por el Iis
tatuto, en cuanto debe ser especificamente dispuesto en sede regla
imentavia ' (41}, En todo caso, con ello se conscguiria una mayor re

sistencia posva de la pianificacion econdn.ica, pero no se haria po

sible directamente la imposicion de las directrices del plan.

En cuanto a la institucién de comisiones puede afirmarse que no 8ig
nifican un cambio de la posicion del plan en el sistema de fuentes .
Como se ha puesto de relieve, sustancialmente se¢ resuelve en la ins
titucionalizacion de un control politico- por parte de la Comision ¥
por tanto del Consejo- de caracter preventivo. De&!fd forma no se
dispone ningin vinculo juridico en cuanto al Consejo es siempre U
bre no solo de modificar el plan sino también de vaciarlo con con-
cretas disposiciones legislativas. ""Ahora bien en cuanto con esta
precision estatutaria, se garantiza que cualquier modificaciéon del
plan no se realice fortuitamente sino que sea fruto de una precisa
opcion, sobre la base de un exacto conocimiento de los efectos gue
la ley propresta pueda desarrollar, en relacion con la actuacidon del
pregrama, y no se cristalizan las indicaciones programaticas atri-
buyéndoles una particular dureza, controlable por el juez de la legi-
timidad constitucional, con la consecuencia de hacer escasamente
ductil la gestion del plan' (42), se acoge una linea coherente con el
planteamiento general sobre el valor y la operatividad de la ley del
plan como 'ey de direc..on politica en el ar-bito de la planificacién
econdémica. Finalmente con respecto al precepto del Estatuto pia-
montes en que ge establece la necesaria coherencia de la actividad
de la region con el plan, se ha afirmado con este medic "'presumi-

blemente se haya querido asegurar al plan una pogicion particular
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en el sistema de fuentes regionales. L.a ley regional que no se
conforma -1 plan  viola directamente el Estatuto, lo Qe s€¢ re-
suclve en una lesion del mismo art. 123 de la Constitucion' (43).
Aunque ciertamente el mismo autor citado pone de manifiesto
las no pequenas dificultades que pueden surgir para admilir una
conclusion de este tipo, conviene insistir en que, en realidad de
bera recurrirse a las lineas generales que derivan de la consi-

deracion de ley del plan como ley de direccion,

En cuanto a la actividad administrativa de la region, su finaliza
cion con respecto a la planificacidon econémica dzda la forma le

gislativa que esta revista, no presenta otros problemas que los

que derivan de la efectividad del principio de legalidad de la ac-
cion adminisirativa age, uraddademas por los controles de legi-
timidau a que estan sujetos los actos administrativos regiona-

les.
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8.- Plan regional y presupuesto

b's ya un lugar comun la afirmacion de la necesidad de que entre
plan economico y presupueste exista una adecuada coherencia, La
misma funcién que ha desempefiado, en general, el presupuesto
con una tacita planificacion del gasto publico puede facilitar el esta
blecimiento de esta relacion con la planificacion economica, Obvia
mente al sefialar esta relacion no se olvida la diferencia de objeti-
vos de ambos, de forma que no es posible admitir una sustitucion
del plan economico por el presupuesto (44). Como se ha indicado
con respecto a las regiones, mas bien parece que pueda hablarse
del presupuesto como une de los instrumenios de actuacion del plan
regional, "'al menos para los aspectos relativo sa intervenciones

consistentes en inversiones por parte de la region’' (45).

Esta preocupacion por la conexion del plan economico y del presu-
puesto aparece recogido en los Estatutos de las regiones ordina-
rias (46) en una doble crientacion: como medio de control de la
actuacion del plan economico y como propio instrumento de actua -
cion del mismo. Por lo demas, los Estatutos reflejan el debate so
bre la gestion del gasto pablico que se ha desarrollado en el momen
to de la Constitucion de la. regiones ordinarias (47). A este respec
to, citaremos los puntos més destacsdos en que se han concretado
estas orientaciones, en ¢l bisn entendido que no todos los Estatutos
han reflejado con igual intensidad las tendencias a las que nos he-

mos referido,

En la mayorfa de Estatutos se prevé un plan plurianual de gastos.
Se ha hecho ya referencia a este documento. Generalmente, no cons

tituye solo una precision de gastos, sino que planifica también la
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actividad de tal forma que puede convertirse en el engarce entre
el plan y el presupuesto. Con el primero coincide con el perio-
do de tiempo a que las previsiones se refieren, con el segundo se
conecta a traves de la integracion del propio lenguaje presupues-
tario (48). A traves del plan plurianual de gastos, el presupuesto
puede actuar como instrumento de ¢alizacion del plan. Esta funcio
nalizacil: del presupuesto respecto de las necesidades de realiza
cion del programa se concreta en el propio contenido del mismo :
'"@l presupuesto pone en evidencia los costes y los resultados fi-
nancieros previstos para cads servicio, plan o proyecto de la Re-
gion, en relacién a los objetivos y a las prescripciones del plan
econdomico regional" (49). Consecuentemente, la Junta regional

al presentar el presupuesto regionalante el Consejo Regional para
su aprobacién, debe acompafiarlo de una relacion en la que se ilus
tre 1a relacion entre las previgiones del presupuesto y la actuacion
del plan econdbmico regional, entendiendo, claro esta, con esta ex
presion el conjunto de documentos de que se compone la planifica

cidn econdmica.

Igualmente, la generalidad de los Estatutos preven que, conjunta-
mente con lag cuentas generales del ejercicio, la Junta presente
una relacion sobre el estado de actuaéidn del plan econdmico re-
gional, de los phhei 'l'actorialéc, y de los concretos proyectos re
ferentes a servicios y chras de la Region (50). Con ello el Conse
jo puede controlar 18 actuacion del plan econdomico de forma que
no existan aolnc.-lonﬁ de continuidad entre presupuesto y plan. Por
lo demas, <l coﬁocimleuto que con ello se obtiene puede servir a
un doble objetivo: el indicado de control de la realizacion del plan,
y ademas el de posibilitar adaptaciones o modificaciones del plan,
tanto por ios inconvenientes surgidos en su actuacion, ¢omo por
las variaciones coyunturales de la economia regional o por los cam

bios basicos realizados en politica economica nacional.



9. - Procedimiento de planificacion regional y estructuras orga-

nizativas de la region.

En este apartado nos proponemes examinar los diversos aspectos
del proceso de formacion y aprobacion de los planes economico re
gionales, especialmente los de las regiones de eslatuto ordinario,
de acuerdo con las indicaciones que deriven de los Estatutos de las

mismas.,

Una lectura global de log Estatutos regionales pone de relieve in-

mediatamente que el principio de la participacion constituye al pun

to focal de la organizacion y actividad regionales, especial y con-
cretamente por la que se refiere a ia planiticacion economica. La
participacion ocupa un papel protagonista en la ordenacion della re
gion, de forma que con su formulacion -como hemos dicho- quiere
plantearse una alternativa a la configuracion tradicional de ia ac-
cion publica (51), Evidentemente, se trata de una opcion organiza-
tiva de naturaleza exquisitamente polftica, pero, por esto mismo,
los efectos d. la misma se manifiestan en 1a entera actividad de la
region, Si se tiene en cuenta que los Estatutos consideran a la pla-
nificacion como el método de 1a accion regional, es logico concluir
que precisamente en este ambito es donde tal principio encuen
tra plena actuacion de forma que caracteriza en cierto sentido a
la propia actividad regional de planificacion. Los Estatutos con-
templan "una planificacion que, ademas de ser un hecho técnico es
también un proyecto de transformacion de la ordenacion social, pe
ro... este proyecto [ en la orientacion estatutaria t no puede llevar
se a cabo con la accion no contaminada de los organos de la plani-

ficacion, sino que necesita de la autonoma aporiacion de las organi



2aciones sociales' {52).

Es preciso destacar como la perticipacion en la planificacion
economica regional supone la articulacién de la presencia de

las fuerzas sociales a un doble nivel. Por una parte, en la pro
pia instancia regional, pero, por otra, a traves de esta parti-
cipacion en las decisiones regionales, en la planificacion eco-
nomica general, Es, pues, a traves de la intervencién en la pla
nificacion regional, como se regula la presencia de las entida -
deg locales en la instancia estatal de la planificacion, y, en ge-
naral, como se integra a estas entidades en el proceso global de

planificacion ~cenomica.

En cuanto a los sujetos a cuyo favor se actda al principio de par
ticipacion, la generalidad de los Estatutos se refieren a las en-
tidades locales, por una parte, y a las organizaciones sindicales
y otras formaciones sociales, por otra. A esta puntualizacidn con
viene afiadir que en los Estatutos de algunas regiones se prevé |z
creacion de nuevos organismos territoriales, de ambito infrarre-
gional (53), sin eliminar pi los municipios, ni las provincias, cuya
existencia estd reconocida en la Constitucidn, que tienen como fi-
nalidad -entre otras- participar en la elaboracién de los planes re
gionales. La funcion que pueden desempefiar estos nuevos organis
mos en el procesq de planificacién econémica es especialmente re
ievante en cuanto coadyuvan & superar las insuficiencias de los mu
nicipios pequefios, y aun medios, que no poseen los medios técni-
cos adecundos para asegurar que uns insercion en el citado proce-

80 no sea nominal,

Ahora bien, sabe plantearse a nivel de principio, desde el actual

d:sarrollo legislativo, como se regula la participacion de los en-
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tes Tocules, Fin esle orden de consideracionces, pueden recordar-
se aqui 1a distincion entre la pPresencia-participacin v ia presen
cid-intervencion, v, en este sentido, estableces una relacion de

la primera con ¢l papel reservado a los entes locales en el pro-
ceso de planificacion economico regional v de la sepunda con el
correspondiente a las organizacicnes sindicales ¥ oiras formacio
nes sociates, ¥ oello porque se parte precisamente de la convie-
cion sobre la aiferencia . sencial de naturaleza enire unos Y otros
sujetos infrarregionales. En un caso se irata de entes publicos de
caracter general, dotados de autonomia- politica o politica - ad
ministrativa que ostentan poderes y funciones ptblicas, mientras
que en los otros casos se trata de representacion de intereses nor
malmente sectoriales. Contribuye también a diferenciar ambos ti
pos de participacion la relevancia genérica que los entes locales
lienen en el desarrollo global de la accién rcgional en virtud del
articulo 119 de la Constitucion. Por otra parte, en la casi totali -
cad de los Estatutos ge refleja esta diferencia entre ambos tipos

e participacion en forma explicita, Asi, mientras se habla de "eon -
cursos’ de los entes locales para la formulacion del plan, a 1a par-
ticipacion de las demas organizaciones sociales se¢ califica su par-
ticipacion como "auténoma aportacion'' (54, En recalidad, la norma
cion estatutaria se detiene en estos enunciados remiiiendo a una es
pecifica ley regional la regulacién del procedimienio de planifica -
cion (55). No ohstante, en cuanto a la forma en que ha de ariicular
se la participacion de los entes locales y de las organizaciones sin
dicales, pueden senalarse las distintas técnicas de participacion
previstas genéricamente en los Estatutos, Tambie¢n podemos citar
los medios duscritos en relacion con la participacion de la region
en la planificacion econémice nacional: algunos de ellos estdn ex.-
presamente contemplados en los Estatutos atn sin referirlos de for

ma espetifica al tema que estamos tratando,
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Un uitimo acento sobre el principio de la participacion, en cuan-
to criterio central para definir las caracteristicas de} proceso de
planificacion econémica regional, consiste en senalar que la va-
lidez de las normas concretas sobre participacion v planificacion
-caso distinto de las normas estatutariag de caracteristicag pro-
gramaticas-, radica precisamente en la valoracion que la doctri-
na ha propuesto acerca de la organizacion adminisirativa y la ac-
tividad colegada a la misma (56). '""La disciplina del procddimien-
to y la del plan, en cuanto relacidn entre varios Organos y sujetos
publicos, pueden ser obgervadas, tanto desde el punto de vigta de
la actividad, como del de la organizacion, pepresentando uno y

otro, dos aspectos de la mismavrealidad {57).

Por 1o que se refiere a las esiructuras organizativas de la plani-
ficacion econémica existe casi un vacio en las normas estatutarias.
Esta ignorancia de la dimensién organizativa do la planificacion no
deja de se: significativa: "el hecho de que en general no se haya sen
tido la necesidad de afrontar estog problemas en la fase de elabora -
cion de los Estatutos, en el momento en que colocaba a 1a planifica -
cion como momento func.mental de la activicad regional, hace sur-
gir no pocas dudas sobre la real existencia de una precisa voluntad
de traducir las numerosas Y vagas normas de principios en instity-
tos concretamente operantes" (58), Solamente se ha previsto la Cons
titucion de organos de cardecter auxiliar, con funciones de estudio e
investigacion, Naturalmente la regulacion detallada de estos organis
mos ge remite a la correspondiente ley regional, si bien en algun
Estatuto se anuncia a tal fin una adecunda actuacién del principio de
participacion (59),

Resta por examinar los que convencionalmente podrian llamarge

aspectos interiores del Prodedimiento, eso es, las caracteristi.-
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cos de 1 elaboracion y aprobacion del plan en el scno de los pro

pios organos regionales,

Ante todo, es preciso poner de relieve como en las posiciones de
los supremos organos regionales, respecto a la framitacion del
ptan, se reflejan las opeiones realizadas a nivel global sobre or-
denacion de las relaciones de dichos organos, tema que ha sido
objeto de gran atencion por la doctrina Yy en <l que se ceniro una
parte sustancial del debate estatutario y que naturalmente no pue

de tratarse en estas paginas {60).

Una primera opcion a nlanteer consiste en conocer si la discusidn
del plan se realiza en uno o mas momentos. En el primer caso la
intervencion del Consejo Regional se realiza respecto a una redac
cion acabada el plan, En el segundo caso el proceso se divide en
dos fases: determinacion de las orientaciones de la planificacion v
redaccion del plan propiamente dicho, articulandose en ambas fa -
ses las intervenciones del Consejo regional, Parece que en este
segundo caso, la participacion de los entes locales Yy organizacio
nes sociales deberia también articularse en ambos momentos, Por
lo demas, la separacion en dos fases coincide con ol esquema de
procedimientus de planificacion inserto cn cl proyecto de ley esta
tal al que en su momento se hizo referencia. La mayoria de Esta
tutos se acogen al sistema de la doble faee (61), opcidn coherente
con el planteamiento general de la accidn regional. Se alude con
ello a la valoracion de 1a actividad de direccién politica y politi-
co-administrativo que se residencia en el Consejo Regional, al que,
por otra pa..e quiere asegurarse una posibilidad de decisién no con
dicionada por la tecnocracia o burocracia del propio ente, No obs-

tente, aun en las regiones cuyo Estatuto no prevé estas dos fases es
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perfectamente posible que al regularse, en forma definitiva, los
procedimientos de la plenificacion economica se establezca, e

inclugo pu~ie conside. .ese necesario pare articular el principio
de participacion, que la funcion de direccion corresponde al Con

sejo Regional,

10. - Contenido de la planificacién regional

Generalmente se comprende en el estudio del contenido de la pla
nificacion econémica la consideracién de los diversos extremos
comprendidos en los planes. La misma Constitucion italiana, al
regular la intervencion publica en la economia, sefala en el ter-
cer parrafo el contenido de la planificacién: "la ley determina los

programas y controles para dirigir y coordinar las actividades

economicas publicas y privadas a fines gociales''.

Los planes han de contener, pues, identificaciones de fines socia
les, programas y controles, A un nivel mas global, puede decir-
se que la ley seflala directrices, objetivos, medidas, orientacio
nes que constituyen una polftica econémica genecral o politicas eco
nomicas. Naturalmente el contenido de los planes puede ser diver

so segun 'ar propias _arscterfsticas y sesun sean de tipo global o

sectorial,

Por lo que se refiere a la individualizacion de los fines sociales y,
en general, al contenido de la planificaciéon, en principio, el plan-
teamiento con respecto a la planificacion regional no ha de ser di
verso del realizado en relacion con la planificacion estatal, Por tan

to, aqui examinaremos solamente & algunos aspectos especialmen-



te relacionados con la planificacion sectorial de la region, eso es:

los planes directamente operativos,

Debe senalarse de entrada una distincion esencial. El caracter 1i
mitado de las competencias materiales de la region no conlieva la
consecuenc:i e una li...itacion de las tecnicas juridicas de regla-
mentacion de dichas materias. Son dos conceptos distintos. Como
ya se puso de relieve, el desorden en la atribucion de las competen
cias en la Constitucion y los diversos Estatutos especiales Yy una
determinada linea jurisprudencial han originado ambiguedades al
respecto. Sin embargo, la actuacion de un ambito limitado de com
petencia significa la inexistencia de posibilidades de intervencion
fuera del mismo, pero significa también la existencia de la amplia
gama de posibilidades de intervencion propias de un ente al que ade
mas la Constitucién cbnfigura como "ente autonomo con propios po
deres y funciones' que solo pueden ser limitadas por limiles cons-
titueionalmente previstos y en el gentido de éstos. No se insiste en

esta cuestion que ya hemos tratado.

Coherentermcnte con el planteamiento realizado, en el plano teéri
co todos los medios juridicos de que se sirve ¢l Estado pueden
ger utilizados por el ente regionsl. Sin embargo conviene precisar

algunas cuestiones :

a) Es preciso recordar, en primer lugar la tendencia prevalen
te er e doctrina ; la jurisprudencia sobre la inadmisgibilidad
de normas regionales reguladoras de relaciones de derecho
privado, o

b) La planificacion se actis también & través de medidas de ti-

po fiscal. Légicamente por lo que se refiere a la region el al
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cance de este instrumento ha de ser sin duda reducido, en
virtud de la formulacion constitucional de la auwtonomia fi-
narciera y, sobre todo, de su regula(tié;: en ia ley linancice
ra de 1970 o en las normas concordantes de las regiones

de Estatuto eapecial,

La referencia que se ha hecho en varias ocasiones al siste
ma financiero de las regiones nos excusan de tratar aquf ex
tensamente este .ema (62). Es preciso concretar algun pun-
to. Esencialmente, estas medidas de tipo fiscal consisten en
la orientacion de la imposicion tributaria, disponiendo exen-
ciones, desgravaciones, etc. Ahora bien, en la ordenacidn
financiera de las regiones ordinarias los tributos propios de
la region, - los unicos ingresos en los que es posible confi-
gurar alguna forma de autonomia tributaria- representan una
parte muy reducida del total de los ingresos regionales. Ista
es una limitacion real, eso es, del alcance operativo o facti-
co de este posible instrumento de planificacion. No obstante,
hay que afiadir una segunda limitacion contenida en la misma
regulacion de tstos ingresos fiscales de la region. El articu
lo 119'de la letiﬁeién dispone que la ley estatal de coordi
nacion de las MH reglonales atribuye a la misma tribu-
tos propioa; La I” de 1970 ha atribuido estos tributos propios,
pero ademlt ha iitibltcid*o una regulacion -no solo de princi-
pio- que deja 'ndne'ldos mrgunel a las decigiones autonomas
de la region, o

En cuanto a las técnicas administrativas a través de las cua-
les se concreta 1~ accion y que son medios para una instru-

mentacion de Ia planificacion econdmica, se ha discutido la
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i.dmisibilidad de los procedimientos ableatorios a cargo de
la Region. Logicamente, tanto estc aspecto, como en gene
ral, la problemdtica sobre las técnicas juridico-adminisira
tivas que la region puede utilizar en el marco de la planifica
cion econdmica debe sgituarse en la perspectiva trazada al

estudiar en la primera parte de este trabnjo las funciones

administrativas institucionales de la region.

En concreto, examinando algunas cuestiones especificas, se
ha mantenido que las regiones ordinarias no tienen compe-
tencia en materia de expropiacion forzosa, lo que es induda
blemente cierto y se comprueba con la simple lectura de las
normds correspondientes, Pero ademas se ha mantenido tam
bién que las regiones de estatuto ordinario no pueden llevar
a cabo ni giquiera actos del ppocedimiento administrativo de
expropiacion forzosa (63). Sin embargo, esta afirmacion no
es admisible s8i se tienen en cuenta las observaciones reali-
zadag sobre la distincion entre materia de competencia y téc
nica juridica de intervencion. Aunque si bien es verdad de
que en nlgunas regiones de Estatuto especial se menciona en
tre materias de competencia legislativas la expropiacion por
utilidad publica, y ello significa que en estas regiones seria
posible establecer una regulacion complela y particular del
instituto exproplatorio, & la no existencia de esta posibili-
dad en otras regiones no puede atribuirse otro aignificado,
ya que para todas las regiones, en general, la expropiacion
es esencialmente uno de los medios de la actividad adminis
trativa, un instrumento general de la actividad juridica y de
ahi utilizable tambien por las reglones que no tempamgtal pro

posito una especifica competencia legislativa, claro esta de



acuerdo con la disciplina general de la misma.

Acerca de las demas técnicas administrativas sefalemos
simplemente que en los Estatutos de las regiones ordina -
rias las referencias a los instrumentos de actuacién de 1a
planificacion econémica son escasas, concretandose en la
actividad de gestion directa a través de entes pararregio-

nales o participaciones regionales.

Cuanto se ha dicho hasta ahora permite concluir que los
medios de que la region puede valerse para la disposicién
de la planificacion economira se reducen, si se admiten las
limitaciones examinadas acerca de la legislacion de dere-
cho privado y de autonomfa financiera, a las técnicas ad-

ministrativas de intervencion de la economia.

Un altimo punto, relacionado, en cierto sentido, con los
inst. umentos ue la planificacién eronémica de la region,

es el de las posibilidades de coordinacién de las activida-
des de los entes locales en las materias de competencia co
mun, En este sentido, y sin dejar de poner de relieve la ne
cesidad de salvaguardar 1a autonom{a de los entes locales,
"es necesurio extraer las necesarias consecuencias de la
construccion de un sistema de planificacion en el que la co-
ordinacion de las actividedes a varios niveles se instituye
como un instrumento esencial de actuacion de un proyecio
de planificacion' (64). La cuestion presenta perspectivas.
varias. En determinadas materias, el ente regional tiene
atribuida competencia legislative;: mientras a los entes lo

cales les correaponde la competencia administrativa, I'n



las demas materias de competencia regional, si bicn las
funciones administrativasg corresponden conio titular al
ente regional, de acuerdo con el art. 118, % de Ia Consti
tucion -principio ampliamente acogido en los Lstaiutos de
las regiones ordinarias- la Region ejercita normalmente
sus funciones administrativas delegandolas a los entes lo
cales, c¢ waliéndose de sus organizacioncs (u5). En el es-
tablecimiento de estas modalidades de ejercicio de las fun
ciones delegadas, concretamente en la prevision de activi
dades de direccion y coordinacion del ente regional respec
to de los entes delegados puede procederse a una adapta-
cion del ejercicio de las funciones administrativas a las dis

posicior~r de la pla..ficacién econdmics.

Por lo que se refiere a las funciones institucionales de los
entes autonomos locales, el nivel unitario puede manifestar
se en las leyes del Estado y en las de la regidn, y no puede
en cambio, traduciree en actos administrativos de direccion,
De ello deriva que en el ejercicio de la actividad administra -
tiva, el instrumento para conseguir objetivos unitarios debe-
ra ser el del acuerdo o del concierto u otras formas de cola -

boracion (66).

Examinando mas concretamente la incidencia de la planifica
cion economica en las funciones propias de 1os entes locales,
conviene distinguir el supuesto general al que acabamos de
referirnas del supuesto mas concreto de las planificaciones
del sector en los ambit os de materia en los que exisie un re-
parto de competencia entre entes de diversos niveles, de for-

ma quc las decisiones del ente regional condiciona las opcio -
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nes de los entes locales, Asi por ejemplo, en materia ur-
banistica las determinaciones del plan recional limia 'y
orienta’ las propias decisiones de los enivs locales inferio
res, Ahora bien, conviene insistir en el facior generador
de esta iioraccion: la regulacion constitucicnal de lag com
petencias en forma repartida que ha dado origen a un orde-
namiento sectorial en el que 1a posicion de los diversos en-
tes se define en funcion de las caracteristicas del propio or

denamiento,

Sin embargn, fuera . estos casos sectloriales, la posibilidad
de que la planificacion econdémica vincule ia actividad de los
entes locales es limitada al ambito de las materias de compe
tencia legislativa regional, sin que pueda establecerse tal vin
culabilidad en relacion con materias en las que la region no
dispone de propia competencia legislativa, Ello evidentenien
e no es obice para disponer formas oblicuas de coordinacion
de las actividades institucionales de los entes locales respec
o a las cuales el plan regional de desarrollo puede consii-
tuir el cuadro de referencia que despliegue su influencia prin

cipalmente a través de medios financieros (67).
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NOTAS

GASPARINI Problemi, p. 102

Asi, MELONCELLI I rapporti tra  stato e regione in tema

de programmazione economica, en Dir., dell’ eco 1969 p, 399

58.

PREDIFRI Planificazione, p. 379-381, aunqiie luego parece

haber cambiado de criterio; SPAGNA MUSS0 Limiti, p. 24,

PESCATORE Storia, p. 369-70.

Para una refutacion mas extensa de ia argumeniacion gque cor-
sidera la planificacion econémica global comne uta materia v
noe como un méetodo, vid igualmentie nota 1 del capitalo octa-

VG,

SICA Programmazione, p. 438 ss. MARONCIG Articols-

zione, p. 625 es. También la Corte Censtitucional ha plan-
teado la cuestion de la planificacion regional en este sentido

en algunas setenciag vid. ia nirn. 12 de 1963.

Vids el epigrafe correspondiente a la reserva de ley en el
rapitulo tercero y especialmente al epigrafe tercero del cap]
tulo octavo,

Vid, , capitulo segundo.

PREMERI Planificazione, p. 109-110
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MERLINI op, cit, p. 423.

MARTINES Indirizzo politico, voz en Enc. Dir. cit,

A.A.V.V. Comento, p. 278, Tambien en este sentido :
MERLINI op. cii. =19 ss. y 437.; GASPARINI op. cit,
p. 101; SALVIA-TERES! Programmazione, p. 3G8-5 ;

TUCCAR] Programmazione, p. 64,

MERLINI Le procedure p. 1468.71

Vid, notas 10 a 13 capftulo anterior.

MERLINI Programmazione p. 422-413,

Vid, capitulo noveno,

PERICU La programmazione, p. 13586,

AMATO La progmmmazione como metodo dell azione regionale
R.T.D.P. 1%7i p. 413,

Con diversos nomﬁres en 1a casi totalidad de los Estatutos
aparece la previsicn de un programa regional de desarrollo
economico : art, 4, 3 Est. Em-Ro,; art. 16, 2 Est. Um.;
art. 67, 3 Est, Li,; art. 74, 1 Egt, Pis.; art. 3 Est, Pug.:
art. 65, 2 Egt, En.; art, 44 Est. Lac.; art, 5 Est. Tos,

SERRANI Comento della statuto Regione Marche, Milan

1972 " La planificacién regionai sera giobal : afeciara to-
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fadog tos aspecios ¥ todos fow it v o in mocredned ro-
ional mas alla vy prescindiends de o occores Ao B e
competencias, Tapibien en este aspecto nves oo e idencia
aguctla no contenible posicion de lus nucvas cetrnchinras
vegiorales de ponerse, respecto al Lstado, cown rupresen
tantes de todas las instancias de la sociedad regional’. LE-

Vioop. cit, texto ciclostilado: in suastavcia los estatutos
immpenen a las autoridades regionales la expresgion de un pian
giobal de desarrollo’. Fxplicitamente se citu la globalidad
del plan en el art. 65, 2 Est. Cem. v en ¢l art, 44, Lsl.l.ec,
Implicitamente, pero en forma clara, en ol ari. 51 del Est,
Tos., que distingue enire plan regional de desarvolio econd-

mice y planes de intervencion sectorial.
PERICU op, cit. p. 1357,

DASSANINT Lattvazzione, p. 27 v 212; CHIARELIL] Csser-

[

vazioni, p. 499,' CUGCOLG La leggewcornice, p. 133

e oo als }

PALADIN Programmazione, p. 1'3'7/‘ PREERY Comnpeten-

za delle Regioni in materia di pianificazione economica ¢n

"La Regione e el goberne locale' Milan 1965 p. 223 ss. ;
ROVERSI-MONACO, Comento Statuto Regione Fmilia-Ro-
magna, Milan 1972 p. 24«5, ANDREANI Aspetti giuridici,
p. 213,

Un estudio detallado del caracter interseciorial de log pia-
nes economicos que pueden elaborar las diferentes regiones

de autonomia especial, en PREDIERI Cormpetenza delle re-

sioni, p. 229 88, Tambien, Pianificazioni, p. 3886,
kiohi, p I
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PALADIN Programmazione, p. 154, Con ello. este Ayrec-

titicaba la diversa opinion contenido en el anterior Comento

L MV U,

dello Statuto della Regione Friull Venezia-Giulra UYdine 1954

p. 43,

Sin embargo, en alghn camo, por ejmplo, el Estatuio de Re-
gion Veneta la inconcreccion es practicamente iotal al remi
tir a la ley regional le completa definicidn de los diferentes

planes.

Art. 67 Hst. Region ligur.; art, 74 Est. Piamonte,

Art. 39,2 Egt. Marche. Art, 67 Est. Campania. Art. 75 Est,

Piamoite,

Art, 75. Esat, Piamonte,

Art. 4%. Est. Toscana. Art. 73 Est, Liguria. Art. 74, 2 Est.
Piamonte, Art. 42 Est. Marche. Art. 83 Egt. Abruzzo., Art.

16, 3 Estl. Umbria.

A A V.Y, Comento Statuto Toscana, p. 279 "La funcidn del

plan plurianual de gastc es de operar como anillo de ehlace
entre e] nrograma, ''con el que estd temporsimente coordi-
nade’, el presupuesto anual y los planes gectoriales concre
tos; precisan los objetivos" y lag “prioridades" de la acti-
vidad regional y realizan un reparto, aunque sea en lineas
generales, del gasto entre los varios ejercicios compren-
didos en el curso del programa: aunque la iterminologia adop
tada haga exclusiva referencia al perfil financiero, el instru-

rmente e examen es, el misamo tiempo, un plan de actividad
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34,

36,
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¥y un plan de gastos'', Asi, art, T4, 2 Dst, Miamianie,
Pueden citarse a este respecto, art. 9 del et Marche:
Art. g Eet. Ab uzzo. Ari, 3 FEst. P glia; Aeil 17 st @Wm
bx"ia; v especialmente el Ari, 52 de Fst. Ligueria, cava in-

‘terpretacion ofrece no poca compiejidad,

ALAUVUVL. Comento Statuto Toscana p. 277,

SEHRANI  Commento dello Statuio della regione Marche
p. H8.

Vid Capiiulo octavo. Especificamente, con referencia a los
preceptos de los Estatutos regionales, aundgue on forma im-

plicita, ROVERSI-MONACU, Comento cit. p, 28,

MOKTATI "La leggi prevvedime.io”, p. 35 Nota 46,

BARBERA "Leggi di piano,"p. 9 Nota 5.

PREDIERA Pianificazione p. 344, 349 v especialmente 348,
Aspetti giuridici, p. 45 (texto y nota). También CASSESE

Organe , Verfahren, und Instrumente der Planning €n KAJ-

SEI J. M. Planning, Recht und Politik der Planning in Wirts
chaft und Gesellschaft vol II. Baden-Baden 1988 p.222. En
contra entre otros POTOTSCHNIG_{MQ_;J. 132, BACHE -
LET. Leggi o superlegei di incentivazione ? en Grur, cost,
1865 p. 593.

BARBERA Leggi di piano, p. 47 y 51. La admision del ex-
ceso de poder como vitio de legitimidad de lag leyes y su apre

&



33,

40,

41, .

44,

48,

6351
ciacion por el Tribunal Constitucional es tema ampliainen-
te discutido en la docirina italina. Uy resumen coinpleto ded
estado de la cuestion en BARBERA Ope Citgp. 64 55, nota

49,

BARBERA ult. op cit, 64-5 y 71.

Ibidem p., 89

diche, p. 570,

PERICU - L.a programmazione, p. 1366

PREDIERI - Planificazione, p. 450.

VALENTINI - Spunti crtici sul bilancio regionale, en "La Re-

gione a il governe local” cit. p. 243 ss.

BUSCEMA - Norma statutaria in materia di bilamio ¢n 'ff\gti

XVII. Convegno. Prov. di Como"p. 2170,

PLERICU - La programmazione, p. 1368,

Por ejemplo, en el Estatuto de ia Kegidon Toscana articulo 49,
se dispone : "La ley regioual establece ios criierios y las mo

dalidades de elaboracidén y de actuacidn del plan plurianual de
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gastos de la Region que, en relacion al periado de duracicn
del plan regional de desarrollo, precisa los objetivos v las
prioridades de la actividad regional y en | fnea de orientacian,
la distribucién de los gastos entre los diversos ejercicios a

que se refiere'.

En Lombardia art. 50,5, Idéenticamente art, 71 Esiatuto Lig-
nin. En términos similares art. 60 Estatuto Veneto, art. 85

Em, - Romagna.
Vid. por ejemplo, Estatuto de 1a region Lombarda, art. 51, 3.

PERICU - op. cit. Los 'constituyentes' regionales han tenidc
interés sin embarge, en orillar cualquier posibie confusion en-
tre la instrumentacion del principio de participacion y un plan-
teamiento corporative. vid A,A, V.V, Commento Statuto deliz

Regione [oscana. p. 488 ». s.

AMATO - La programmazione, p. 416-417.

art. 50 Ect, Calabria, art. 39 Est, Marche, art. 75 Est, Pie-
monte, art. 65 Est. Campania, En algian supuesto art, 68 Est.
Liguria se refiere simplemente a la posible asociacion de los

entes locales con objeto de participar en el programa regional.

Art. 9 FEst, Abruzzo; art. 7 Est, Basilicata: art. 53x Est,
Calabria; art, 66 Eet. Csmpania; art. 4 Est. Emilia-Ro
magna; art. 46 Est, Lacio; art, 58 Est. Liguria; art. 8 Est.
Marche; art, 2 Est, Plamonte; art. 5,2 Est, Togcana; art,

16, 2 Est. Umbria; art, 5,3 Est, Veneto. Con respecto al tema

contemplado en estos preceptos, ROVERS] -MONACO Commen -

-
=
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oL p. 27, considerando especificamente i a3 del Puta -
oode la region emiliana que, a esie respeoio. Gospone: g
Nesion asegura el preemiacrte Concurss e fow eres localos
v la autonomia aportacion de las orvanizacictes sindicules. |
aisrma: e hecho, la funcion de lug enies aviGuonwes iloca-
les no puede ser agimilada & la de otras organivaciones o su
jetos. Los entes locales no g0lo son les instituecionales u ario
nomos ejecutores de las operacienes politicas formuladas por
las regiones. .., sing gue les afecta fueviomonie la actividad
de planificacidon que podra constitulr para elios una ncasion
para revalorizarse; o para resultar comprimidos: bajo este
per’ la exigencia de participacion en el plan regional se co
loca al mismo nivel de la exigencia de participacion de la Re

gion en el plan nacional',

In la regicn Feguli-Venezia Ginlia, por lev regional nion, 95

de 10 de agosto de 1970, (que modifica la ley 17 de 1965 gue
crea un comiteé consultivo con representacisn de los entes Lo
cales) ha egtablecido Comites regivnales consultivos compu 3o
tos exclusivamente de repregentantes de enies locales. Fn la
region del Valle de Aosta la ley de regional nimero 10 de 18
de abril de 1887, sobre "Organos y procedimiento de la plani
ficacion regional' (modificada por la ley n® 4 de 21 de marza
de 1963} establece una comisidon regional congultiva para la
plonificacidon entre cuyos miembros se hallan representantes
de eriteg locales, junto con representaciones de otros diver-

gos intereses regionales,

Vide NIGRQO Studi sulls funziazione. BIERT! - L.a Pubblica.

SERRANTINO - Le Statute regicnale fyel sistema dellg fonti.
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Giur. Cogt. 1971 p. 447,

PERICU ep. cit. p. 1361,

Asi, srticulo 59 Estatuto Region Calabria. In peacral, prevén
la crracion de organismo de investigacion v esiudio, art, 5,

3, 51 y 87 Est, Tos cana. art, 47 Estatuto i acin: Art, §7

tstatuto Campania.

biblicgrafia.

Art. 16 Eat. Calabria: art. 20 Est. (.‘ampama;ar't. 6, 2 Est,
Lombardia; art, 17 Est, Liguria; art, 21 Esgt. Marche: art,
27 Est. Puglia; art. 21 Est. Toacana; art., 8 Fst. Veneto.

Vid capitulos quinto y sexto.

LANDI Sull'egpreriazzione per 8.u. nell'ordenamento regoio-
rale R, T.D. P, 1952 p,

ANDREANI - Aspetti ghiridici, p. 215,

ROVERSI-MONACO Commento, p. 151. "Precisamente por-
gque existe una administracion auténoma v una administracion
delegada de los entes locales, conviene reconocer que la acti
vidad programética de las regiones debe tener en cuenta esia
realidad y que &i las exigencias de la planificacidén son units-
rias, es completamente logico y coherente con el sistema que
rido por el constituyente que éstas se actuan segiin mddulos di

versos gegun que los entes locales participen en su papcel de



entes autonomos o de entes delegados. Jas «igercins doe la
autonomia, la posibilidad de conciliacion d¢ as y olras re-
side en una exigencia de coordinacion que, por lo demés pue-
de v debe tener manifestaciones diversas',

Ibiderm - p. 151-152,

DT SIMRVO - ] controlli sugli enti locald 1.7, 1. ¥, 1871

p. 1104, Respecto a la configuracion de los mcdios financic-
ros se cita como ejemplo la posibilidad de que la region haga
uso de sus atribuciones en orden a repartiv, sobre hase regio-
nal, los fondos para la coberiura de los presupuestos locales
deficitarios y a la posibilidad de individualizar parametros de

reparto, integrativos de log fijados a nivel nacional.



CONCLUSTIONES

El estudio realizado en lag paginas anteriores ha permitido o
ner Jde relieve las caracteristicas del llamado regionalismo o
itico. A traves de las particularidades que configuran el ejemn
plo mse claro de descentralizacion regional de nuestra area
cultural ge han concretade los aspectos esenciales de un pro-
yecto politico regional que se presente como modelo alterati-
vo «de la via tecnogratica z las regiones. l.a consideracidn de
las autonomias regionales de la Constitucion de 1948 ha pues -
to de manifiesto el alcance y la significacion del establecimierto
de las regiones, no como meras circunseripriones de la aceion
estatal, sino como eniidades iﬁ?ﬂﬂ?ﬂli& COMO crganizacliones
"con propios poderes y funciones' para decirlo con palabras

delgmslituyente italiano.

l.a region italiana representa, en su contexto, una clara opcién
sobre los problemas de 1z organizacion del poder: se hace apli
cacion del principio pluralista, Si no fuera porque tcdos los da
tos estudiados ratifican esta afirmacion, bastaria citar el ator
mentado proceso de actuacion del ordenamiento regional comun,
en el que se expresan las contradicciones que normalmente
acompafian a la introduccidon de nuevos criterios organizativos,
para confirmar el caracler renovador de la regidn. As{ pues,
lay regiones italianas afectan en profundidad, al menos poten-
cialinente, al tema de la gestion del poder, ofrecen una pers-

pectiva esencialmente politica, de acuerdo con objetivos de
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descentralizacion y democracia. e ahi que de las mismas

pueda exiraerse un modelo de regionalismo 'auténtica'

El ordenamiento regional italianc aparece en unas precigas
coordenadas historicas: el fin del regimen fascista. Este es
un punic relevante por dos motivos: En el propio contexto
italiano se presenta como una solucion de continuidad de las
estructuras organizativas del Estado Italiano. De ahi que el
establecirniento de las autonomias regionaleg se inscriba en
lugar preferente en la agenda de la Asamblea Constituyente,
Ahora bien, en segundo lugsr, y con valor general, puede de
cirse que el establecimiento de regiones asutdnomas tiene un
valor de cambio, eso es, contribuye, en cuanto instancia pa-
ra la aproximacion de la sociedad civil al ejercicic del poder,
a la configuracion de una nueva etapa en la dindmica institu-

cional y politica.

La region italiana se presenta como una entidad auténoma

coil propios poderes.

En cuanto los fines de la actividad regional no estan predeter
minados, y por lo tanto corresponde & la propia region fijar
lag orientaciones a seguir, puede decirse que la regidon esta
dotada de autonomia politica. Su accidon puede seguir una di-
reccion distinta y hasta opuesta a la postulada por el Estado.
En este sentido, es extraordinariamente significativo que la
Constitucion haya atribuido a la regidn poderes legislativos
cuyo ejercicio, en el marco onstitucional, es, en principio,
esencialmente libre en el fin. Por tanto, la potestad legisla.
tiva de la region constituye un presupuesto para la califica-

cion de la autonomia regional como politica, pero ésta no se
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agata en una simple sxdonomia normativa, Yo mas alla, .o
configuracion de la autonomia politica es, de hecho, una St
peracion del sentido parcial v reductor de la considerseion

de las regiones como entidades dotadas sclamente do auto-
nomia nermativa, El podev de determinar una auténoma OTrien
tacion, que constituve el elemento caracteristico de la avtong
mia politica, ne se produce s6lo por los cauces legislativos
£l10 que se extiende a traves de las diversas vias por las que
la region desarreolla su actividad, Puede decirse, pues, que
exisien varias manifestaciones de la autonomia politica de ia
region. Autonomia tegisiativa, autonomia estatutaria, autono
miia financiera, autonumia administrativa son otros tantos
enunciados instrumentales de la autonomia politica que carac
teriza a las regiones italianas. Mas aun. la pPropia v aytonoma
determinacion de objetivos trasciende incluse la esiera regio-
nal por ia via de la actividad de participacion en las tareas es

tatales .

Por otra parte, la autonomia regional esta contemplada a ni-
vel congtitucional ya gue en la Constitucién radica su origen
y en ella se establecen sus caracteristicas. Asimismo, en los
textos constitucionalee se determinan los criterios para cir-
cunscribir el espacio en que ha de desarrollarse la actividad
autonoma de las regiones: de estg forma, los limites de la au
tonomia regionsl se githan como el canal necesario para si-
tuar a la region en el marco del Estado Italiano. De esta ga-
rantia censtitucional se deduce que el Estado como aparato
central solo puede condicionar o circunseribir la actividad re
gional a traves de los medios o procedimientés previstas en
1a Constitucién. Con independencia de estos instrumentos, la

actividad estatal es ilegitima.



En otro orden de consideraciones, es preciso poner de relie-

ve que el campo material en el que pueden intervenir las re-
giones italianas se ha delimitado sin recurric ax tradicional
criterio del interes. En la Constitucion de 18948 los sectores
de competencia regional no estan definidos generalmente so-
bre labase de deslindar aspectos de interés regional o esta-
tal, sino que se considera que el cuidado de los interescs pl-
blicos relacionados con la materia en cuestion corresponden
en su totalidad a la region. Se establece como principio jene-
ral la superacion del criterio de los circulos de interes, Solo
excepcionalmente, y en forma especifica, se recurre a la di-
mension del interes. Se prescinde, pues, casi compleia:nente
en la configuracion del ambito de competencia regional de un
criterio que siempre ha hecno que los ambitos de competencia

de las entidades locales sean inciertos e inseguros,

Por otra parte, la atribucion del poder de emanar normas le-
gislativas a las regiones constituye el elemenio mas gignifica-
tivo de la ordenacion de las regiones italianas, y del mismo
derivan las consecuencias méas importantes en orden a la confi-
guracibén de las regiones y del Estado. Respecto a esto ltimo,
es suficiente genalar que la potestad legislativa de las regiones
itaiianas supone la irmplantacion de un pluralismo legislativo en
el que se reconocen otros centros de produccion normative de-
rivados de la Constitucidon y directamente subordinados a la mis
ma. La ley regional, en cuanto a su valor y fuerza, se encue' -
tra en una posicion similar a la ley estatal en el sigtema de fuen
ies del ordenamiento. las diferencias estribian en el procedi-
miento, y sobre todo, en el hedp que la ley regicnal se encuen-
tra circunscrita per los Hmites establecidos por la Congtitucion,

limites que constituyen, esta es su funcion primordial, el medio



para inseviar las leyes regionales en el ordenamiento general,

Eg tambien una manifestacion de autonomia politica de la region
¢l poder atribuido a las regiones para darse un propio estatulo
que regule sus estructuras organizativas. No obstante, los mér
genes en que puede desarrollarse la autonomnia estatutaria son
relativamente reducidos porque la propia Constitucion ordena
log aspectos mas importantes. Con todo, los Estatutos de las
regiones ordinarias -no as! los de las de autosomia particular
que son leyes constitucionales, careciendoe estas regiones de
autonomia estatutaria- tienen un gran interées en cuanto comple
tan la organizacién regicnal, y senalan la orientacidn general

gue las propias regiones manifiestan querer asumir,

La autonomia de una entidad local para ser real debe poseer
la correspondiente base financiera. De ahi que la auvtonomia
financiera aparezca como una manifestacion de la autonomia
politica y como la imprescindible dimension real de la misma.
En este sentido, debe valorars?]:qprevisién congtitucional en
orden a atribuir a las regiones ingresos propics es perfecta-
mernte coherente. Ahora bien, las posibilidades de la region
en este aspecto estan sujetas a su coordinacidén con las restan
teg finanzas publicag, punto del todo imprescindible dado el
caracter de las economias actuales. Ademas, y & nivel mas
concreio, en una sociedad con profundos desequilibrics entre
las diversas zonas de su territorio, la autonomia financiera
de las regiones debe estar acompeafiada de las medidas iddnesas
para favorecer el desarrollo de las regiones deprimidas. Fn
el caso italiano, los problemas del Mezzogiorne tienen una ex
plicita mencidon en el propio precepto constitucional que regula

la autonomia financiera.
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L.as regiones italianas ostentan tambien potestades adminis-
trativaz. I'n el desempefic de susg funciones adminisirativas

la region no se encuentra sujeta a viras intervencionss esta-
tales que a aguellas que se produzcan por la vie de los lim:-
tes indicados por la Constitucion, El ejercicio de estas fun-
ciones administrativas institucionales de la region se realiza
normalmente a traves de la delegacion de su ejercicio a los
municipios, provincias y otras entidades locsles, sin que la
region deba disponer los aparatos organizativos para tal fin,
Se conforma, pues, una organizacidn regional con cometidos
de direccion y coordinaczibn, que no precisa de nuevas estruc
turas burocraticas para la gestion concreta de su competencia
administrativa. Esta particular forma de ejercicic de lag po-
testades adminisirativas de la regidn no solo se refleja en la
configuracion de sus esiruciuras organizativas, sino que ram
bien incide en las relaciones globales entre la region v las
tradicienales entidades locales. Por lo demas, el Estado, pue
de delegar sus funciones administrativas en la region, ocupan
do ésta entonces una posicion eventual que no puede confundiy-
se en manera alguna con la que deriva de sus poderes adminis-

{rativos ingtitucionales.

La configuracion de la sutonomia regional realizada por la Cons
titucion ha ido tomande cuerpo en la pealidad de las institucio-
nes a lo largo de un complejo proceso que ha afectado la misma

virtualidad de las indicadiones constitucionales,

Las coniradiciones que han acompafiado a la implantacion del
ordenamiento regional tienen uncs precises presupuestos: la
continuidad real ~-mas alla de ios propositos rencovadorveedsl

Esiadc centralista, per una parie, y la innovacidon que represen
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ta la introduccidon de las regiones, por oira, e hecho, en los
propios textos constitucionales, cormno fruto ademas de las in-
certidumbres e indecisiones de los consiituyentes, el esguema
regional aparece afectado por incipientes e implicitas contra-
dicciones: se sefalan los limites de la autonomia regional, pe
ro no se regulan suficientemente; se enuncia la autonomia fi-
nanciers de las regiones, perc no se precisa concretamente

su contenido. Kstas quiebras mas o menos aparentes de la au
tonemia de las regiones van a reflejarse con toda su crudeza
en el momento en que las regiones se incerporen realmente al
sistema organizativo del Estado italiano. Con mayor exactitud
puede decirse que se reflejan ya antes, en la tardanza, en con
tra de concretas determinaciones de la Constitucion, en instj-
tuir las regiones de estatuto ordinario, En todo c&s0, las orien
taciones "antirregionalistas' de las fuerzas politicas dominan-
tes y del mismo Tribunal Constitucional han !levado a cabo, en
un contexto en &l que, desde 1948 hasta 1970, la regidon ha side
un heghe episddico, al existir sdlo las regiones de estatuto es-
pecial, una indudable transformacion de ls institucidn regional,
valiendose de las aparentes quiebras constitucionales, o inclu-

B0 apartandose de los textos constitucionales.

La reciente y completa actuacion del ordenamiento regional re
plantea el tema: el simple hecho de que sl fin log enunciados
constitucionales sean algo mas que enunciados indica una pers-
pectiva en la que el valor de innovacion representado por las
regiones puede oponerse con eficacia a 1a linea de continuidad
del Estado centralista. La presencia generalizada de la region,
que implica también un reforzamiento de la dificil posicion TGAD
tenida durante estos afios por las regiones de autonomia particu

lar, pueue hacer viable el provecto de renovacion institucional
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previgio en 1948 y superah!esi1}1"()gm.':$ivaz'ncr‘zt-‘f‘;fm chstaculos

que g€ oponen al mismu,

La autonomia polivica de lae regiones italianas se exti nda mas
alla del espacio regions! mflejandose en lg actividad del Estade
& traves de las vias previstas por la Constitucion para hacer pe
sible 1a participacion regione! en las tareas estalales. En este
sentido, la facultad de las regiones de presentar proyecios de
ley en el Parlamento, o su intervencidn en la eleccion del Pre-
gidente de la Republice son indicaciones claras, y constituyen
un punte de partida que ha alcanzado ulteriores desarrollos co
mo {ruto de la dinamica ingtitucional, estableciendose ung ca-
de vezr mas constante relacion entre los diverscs centros-Esta
do y regiones- del ordenamients. Estas funciones regionales

de participacién en la actividad general del Lustado tienen una
particular importancia en el contexto actual en el que es progre
sivamente mas dificil establecer compartimientos estancos en-
tre las entidades que acthan en el seno de una colectividad ezig-
tal. De ahi que la autonomia deba proyectarse hoy con mayor
intengidad a traves de estos canales de influencia sobre las de-
cigiones generales. Actualmente puede decirse que la efectivi-
dad de la sutonomia regional depende, en gran parte,de su capa
cidad de manifestars« previamente, inierviniende con el p&so
de gug ceracteristicas peculiares en la formulacion Y actuacion
de medidas generales. Las regiones ttalianas, sobre 10do & par
tir de estos Gltimos tiernpos, conceden una progresiva impor-
tancia a este planteamiento de la autonomia. De hechs, en &l ra

dica la misma posibilidad real de ura autonomia regional.

La Constitucion y los Estatutos especiales atribuyeron a las re-

giones una amplia esfera de competencia de c¢sracier econdmico,
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mayor en el caso de lag regiones de eslatuio especial, pero

tambien relevante en el supuesto de lasggutonomia cormun, La
actividad desarrollada por las reglones ha puesto de relieve
tarcbién una creciente intervencidn en los sectores econdmi-
cos de su competerncia, repitiendo asi una tendencia generai

de las administraciones publicas actuales.

Refiriendonos concretamente a las regiones de estatuto ordina
rio las posibilidades de una accidn regional conformadors de
la economia son significatives a pesar de ne contar entre sus
competencias la regulacion de la actividad indusirial o crediti
cia. Los sectores de la agricultura, del turismo, de mercados
¢ de iransportes atribuidos a la competencia regional constiiu-
yen aspectos sin duda sigrificativos. Un elements comin que
caracteriza el papel de las regiones reside en sug intervencio-
nes relacionadae con el territorio. Las regiones italianas son
competenties en materia de ordenacion del territorio. Si ade-
mas tenemos en cuenia que algunas de las restantes materias
atribuidas a las mismas, como la agricultura, los mercados,
los transportes o vialidad tienen vna directa conexion con la
intervencion piblica en el territorio, puede decirse que las re-
giones son auténticas protagonistas de las funciones de inter-

vencion en el mismo.

La perspectiva de Ia actividad regional er cuanto intervencion
en las decisiones generales, eso es, en clave democréticaltie

ne su mas claro ejemplo en la planificacién econbmica.

L.a posicién de las regiones italianas en el tema de la planifi-
cacion presenta dos facetas, por lo demas interdependienies.

Por una parte, las regiones intervienen en los procedimientos
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de planificacién nacional en forma relevantie. On este sentido,
puede devirse que el consense manifestado previaniente es la
mejor garantia de la efectiva operatividad del plan iambién en
el ambito de competencia de la regidn. Se irata de una partici-
pacion como entidad auténoma, con propia valoracion de obje-
tivos y determinacion de fineg que condiciona la produccion
del plar a traves de los instrumenios de colabaracion ¥ <oor-
dinacién enire organizaciones piblicas. l.a concordancia de
orientaciones obtenida de esta forma afianza las vias consti-
tucionales a travées de las cuales el plan puede vincular la ac
tividad regional, eso es, los limites de la autonomia regional

y la coordinacion de las {inanzas piblicas,

Por otra parte, las regiones desarrollan una propia actividad
de pianificacion econdmica. Esta segunda faceta del tema de
la planificacidn, que se sitlla en cierto sentido en el marco de
los procedimientos generales de planificacion, presenta varios
aspectos, Las regiones llevan a cabo planes globales de desa-
rrolle en los que se expresa la autonoma determinacion de los
objetivos relacionados con el territorio regicnal, objetivos cu
y& consecuciOn concreta se instrumenta a traves de la interven
cidn regional en la planificacidn naciona) y de los planes secto
riales o intersectoriales y de las medidas legislativas y admi-
nistrativas adoptadas por las propias regiones en los sectores
de 8u competencia., Estos planes regonales de caracter secto-
rial, en el Ambito de los fines y directrices seflalados por el
plan regional de desarrollo. suponen una directa intervenciGn
en ias actividades econdomicas publicas y privadas a traves de
los diversos medios generalmente utilizades por las entidades

publicas.
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En el panorama de ias cuestiones planteadas actualmente
gob:re la estructura de las organizaciones estataies, el mo
delo que se desprende de las reygiones iialianas ofrece un
interes general'no 800 por la forma corno se concretan las
caracteristicas que generalmente se han atribuido al regio-
nalismo politico, sino tambien por las dificultades Y contie
dicciones que han acompafado su progresiva implantacion.
Validez general que se desprende tanto de lag orientaciones
ingeritas va en los rextos constitucionales, como de las pers

pectivas en que hoy ee plantea la autonomia regional.
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