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lll. FINANCIACION REGIONAL
Y PROGRAMACION ECONOMICA

LAS RELACIONES ENTRE ESTADO Y REGIONES
EN LA ACTIVIDAD DE PROGRAMACION
ECONOMICA *

Por FRANCO LEVI

1. En la segunda mitad de los afios sesenta, cuando venian concre-
tandose los argumentos sobre la primera programacién nacional, la
cuestion de las relaciones entre poderes centrales y regiones en un sis-
tema de planificacién econémica fue objeto de muchos estudios y deba-
tido entre economistas y juristas; asi surgieron aportaciones de alto
interés bajo el perfil, ya sea del andlisis de la realidad constitucional,
ya sea de la propuesta de scluciones institucionales y organicas. En es-
tos ultimos tiempos, no parece que los resultados alcanzados, en realidad
esencialmente problemaéaticos, hayan sido profundos, ni que hayan aflo-
rado lineas de soluciones nuevas ni, ain menos, que vaya consolidan-
dose una tesis 0 una orientaciéon dominante. Los economistas convienen
en subrayar la esencialidad de la programacién regional (1): un orga-

* En el volumen Le regioni: politica o amministrazione, Centro Studi della Fonda-
zione Adriano Olivetti, Quaderni di Studi Regionali num. 3, Edizioni di Comunita,
Milan, 1973.

(1) Entre log escritos mas recientes, vy solamente a titulo de ejemplo, recordaremos
a S. LomarpINi: «Una nueva administracién para una nueva politica de desarrollo»,
en Burocrazia e autonomie regionali, Atti del convengo tenuto a Capo Boi dal 27 al 30
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nismo de tipo horizontal, con competencias suficientemente extensas
en los aspectos territorial y material, se considera indispensable para
precisar los objetivos inevitablemente genéricos de un plan nacional,
para formular objetivos auténomos en determinados sectores, para pro-
gramar la gobernacién territorial, asegurando la formacién y la reali-
zacion del plan y, en cualquier medida, un control democratico. Los
juristas, no obstante la abundante aparicién de escritos sobre las insti-
tuciones regionales, se ven todavia obligados a reivindicar la auto-
nomia de la regién respecto del Estado, incluso bajo el perfil de la
programacion, y a auspiciar una transformacion profunda de 1a Adminis-
tracién central, que revalorizaria la misiéon del Parlamento (2),

El hecho de que los juristas no hayan aportado muchas nuevas con-
tribuciones especificas a la cuestién de la coexistencia de dos diversos
centros de poder en la programacion, si bien se explica, de un lado,
mediante el empeiio, por asi decirlo, prioritario, de patrocinar més en
general la autonomia de la regién se comprende, por otro lado, al con-
siderar que el concepto mismo de programacién ha perdido una cierta
parte de la fascinacién de que esfaba dotado en los afios sesenta. Por
mejor decir, del concepto de programa como acto decisive y omnicom-
prensivo, se ha pasado a un planteamiento distinto, el de la programa-
cién como proceso continuo, en el que el «documento, aun denominado
programa, que tal método produce, ya no es un acto decisivo, sino una
mera, certificacién de la coherencia de decisiones ya adoptadas o que
se adoptaran en las sedes competentes y en los varios momentos en
que tales decisiones sean necesarias» (3). Volveremog sobre este punto.
Teniendo en cuenta la circunstancia de gue los estudiosos no han lle-
gado a preparar las férmulas genéricas constitucionales ni a disponer
lineas de solucién del problema sobre las que esté de acuerdo al menos
la mayoria de la «clase juridica», ello representa ya un dato significa-
¢ivo, digno de ser tenido en cuenta.

Una segunda circunstancia relevante es que el Tribunal constitucio-
nal, incluso después del nacimiento de las regiones ordinarias, no parece
haber modificado en medida sensible su orientacién. Por tanto, conti-
nuan operando todas las justificaciones constitucionales que permiten
al poder central interferir, a través de sus programas, las competencias

aprile 1989, Milan, 1870, pp. 13 y ss.; A. QuabRocurzio: «Alcune riflessioni su regioni
e programmazione», ibid., pp. 405 y ss.; P. SamraceNo: La programmazione neghli anni
'70, Milan, 1970, pp. 68 y ss.; A. TesT: Sviluppo e pianificazione regionale, Turin,
1970, que se remite en amplia medida a la informacién de la literatura extranjera;
P. ArnmaNy: Finanza pubblica e programmazione, Roma, 1971, pp. 168 y ss.

(2) " Deben ser recordados, al menos, los escritos de G. Amato: «La Programmagzio-
ne come metodo dell’azione regionales, de S. Cassese: «Le programmazioni amminis-
trative di seitore e le regioni», y de M. CaraBa: «Il mezzogiorno: programazione
e regioni», en Riv. trim. dir. pubbl., 1971, respectivamente, pp. 413 y ss., pp. 429 y §s.
vy pp. 436 y 85,

(3) P. Samaceno: Op. cit., p. 28.
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legislativas y administrativas regionales, e intervenir, en base a los
programas, en las materias regionales (4).

2. El papel de la regién en la programaciéon del gasto pablico he
sido reconocido y en algun aspecto subrayado por la legislacién més
reciente (Ley de 20 de octubre de 1971, numero 865, sobre la vivienda;
Ley de 6 de octubre de 1971, numero 853, sobre financiacién de la Caja
parg el Mediodia, para el quinquenio 1971-1975 y modificaciones e inte-
graciones al texto (inico de las leyes sobre intervenciones en el Medio-
dia; Ley de 20 de octubre de 1971, numero 912, sobre financiacién de
las intervenciones extraordinarias en la zona Centro-Norte, para el afio
financiero 1971; Ley de 1 .de diciembre de 1971, nlimero 1101, sobre
reestructuracion, reorganizacién y conversion de la industria y del ar-
tesanado textil; Ley de 3 de diciembre de 1971, numero 1102, sobre
nuevas normas para el desarrollo de la montafa; Ley de 6 de diciem-
bre de 1971, numero 1044, sobre el plan quinquenal para la institucién
de casas-cung municipales con la ayuda del Estado). No se puede afir-
mar todavia que la pasada legislatura haya concluido expresando una
direccioén clara respecto de las relaciones entre Estado y region, en la
programacién de las intervenciones publicas. Por mejor decir, tales dis-
posiciones legislativas no se diferencian de los modelos ya conocidos.
Es cierto que la Ley sobre la montafia reserva a los 6rganos regionales
la aprobacién y la financiacién de los planes de desarrollo econdémico-
social de las distintas zonas de montafa, preparados por las comunida-
des individualmente, asi como el control sobre la propia ejecucién de
los mismos (5). Con todo, incluso sin poner de relieve la exigiiidad de
la asignacion estatal disponible para este objetivo, tal ‘programacion
«regionalista» parece contradecir g la perseguida por determinada e
importante Ley sobre el Mediodia (6). <Las asignaciones extraordinarias
ya consignadas a la Caja para el Mediodia relativas a las materias de
competencia regional..., serdn realizadas por las regiones»; pero «en
la actuacién de las precitadas asignaciones, las regiones se atendrén a
las normas de la presente Ley, a las directrices del programa econémi-
co nacional y de los planes regionales, ademds de a las-directrices del
CIPE» (Ley numero 853, articulo 4.°, parrafo 1.°): disposicién que deja
en la ambigiiedad, entre otras cosas, la relacién entre planes regionales
y directrices emanadas del poder central. En segundo lugar, los proyec-
tos especiales de asignaciones orgéinicas en las regiones meridionales,
deliberadas por el CIPE y asignadas a la Caja para el Mediodia, que

(4) Es suficiente remitirnos a L. Parapin: <Programmazione economica s‘atale ed
ordinamento regionales», en Riv. trim. dir. pubbl., 1967, pp. 5 vy ss.; para obtener un
cuadro puesto al dfa, cfr. R. Zaccaria: «La Corte costituzionale tra la sentenza n. 39
del 1071 e la sentenza n. 40 del 1972: sintomi di un ritcrno alla «vecchias giurispru-
denza in tema di regioni», en Riv. trim. dir. pubbl., 1972, pp. 1028 y ss. }

(5) Cfr. C. Desmerr: «La nuova legge sulla montagna-, en Riv. trim. dir. pubbl.,
1972; pp. 414 y 88. y 420 v ss.; G. G. Dew’AnGELo: <Le procedure di programmazione
per la montagna», ibidem, 1972, pp. 433 y ss.

(6) Cfr. M. Annesr: «Nuove tendenze dell'intervento pubblico nel mezzogiornos,
en Riv. trim. dir. pubbl., 1972, pp. 128 y ss.; pp. 132 y s5., y 142 ¥ ss.
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permiten una vasta actividad en las materias regionales; ahora bien, la
facultad de propuesta, a través de la formulacién de los propios pro-
. yectos, viene reconocida a las regiones solamente en via eventual, en
concurso con el ministro para las asignaciones extraordinarias para el
Mediodia, a quien compete en general de modo exclusivo someter el
proyecto organico al Comité interministerial (arts. 2° y 3.9. La juris-
prudencia constitucional parece encontrar agui una puntual compro-
bacién.

En cambio, surge una nueva politica institucional del documento
programdtico preliminar, elementos para el planteamiento del programa
economico nacional de 1971-1975, del Ministerio del Presupuesto y de la
Programaciéon Econémica. Adelanta que «la regién debera ser respon-
sable de la gobernacién del territorio y de la programacién y gestién
de los servicios que hayan de ser prestados en el mismo», mientras que
«el Estado deber4 ser responsable de la politica industrial y de las obras
y servicios de dimensioén nacional»; de ahi deduce la necesidad del «des-
arrollo a nivel central de una actividad destinada ya a la emisién de
directrices y a la coordinacién de las iniciativas propias de las adminis-
traciones regionales, ya a la direcciéon de las actividades propias de la
organizacién plblica central» y ademés de «la intervenciéon de las ad-
ministraciones centrales en el campo econémico-social para cumplir, so-
bre la base de los programas, expresiones de funciones directivas y
poner en practica actos de estructura administrativa agiles y plenamen-
te responsables del logro del "proyecto” o de la parte de los "proyectos”
que se les haya asignado» (7). Como se ve, el esquema del programa
parece moverse a partir de un ordenamiento regionalista en su con-
junto, incluso aunque esté limitado al nivel de la administracién «ope-
rativa» y atemperado por la aprobacién contextual que la alta adminis-
tracién, en la forma de los actos de lineas directrices y coordinacién
(art. 17, Ley nuamero 281, de 1970), contempla y reserva siempre al poder
central: «la nueva frontera de la administraciéon central deberd con-
vertirse cadg vez mas en la actividad preparatoria para la programa-
cion de cada una de las administraciones regionales y funcionales maés
que a la actividad propiamente de administracién» (8). Con todo, y a
pesar de que se trate de un documento oficioso, dudamos de que se
trate de un hecho significativo: incluso aunque el programa econémico
fuese aprobado con su redaccién actual, prescindiendo de toda cuestiéon
acerca de su valor juridico, parece claro que semejantes afirmaciones
son —inevitablemente— demasiado genéricas para poder condicionar
eventuales decisiones orgénicas.

3. En realidad, en la constante falta de decisiones univocas sobre
los mecanismos de la programacién por parte de la clase politica aflo-
ran dos hechos de gran relieve que han modificado los temas sobre los
cuales hasta ahora habia discurrido la doctrina. -

(7) Documento, cit., pp. 292-94,
(8) Documento, cit., pp. 294-95.
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El primer hecho es la tendencia hacia un ordenamiento del programa
nacional distinto del seguido por el plan econémico 1868-1970, es decir,
hacia una programacién de proyectos: es verosimil que esta tendencia
no serg modificada al aprobarse el plan. Semejante estructura del pro-
grama, nacional presenta un significado dificil de sintetizar e implica-
ciones dificiles de comprender (9): algunos puntos merecen ser sub-
rayados.

Por una parte, se reconoce que un programa general, del tipo del
plan econémico 1966-1970, ni tiene, ni puede tener, en su conjunto, un
valor decisivo. Para decirlo utilizando palabras de un autorizado estu-
dioso, que recientemente ha sustentado esta tesis hasta sus ultimas con-
secuencias, «la programacién general no tiene, por tanto, nada que
hacer con una actividad de la que nace un programa ad objettivo; el
programa "a medida” es un documento en el que se concreta una de-
terminada decision. La programacién general es un método de gobier-
no»; «segun la primera concepcién, el programa quisiera ser (pero no
puede ser, y, de hecho, no lo ha sido) un documento de caracter “deci-
sivo”: segun la otra concepcién, el programa es ung certificacion de la
conformidad de las decisiones adoptadas en distintas sesiones y en di-
ferentes momentos en busca de los objetivos... que lograron prevalecer
en una determinada sociedad» (10), Por otra parte, precisamente porgue
el programg no pretende regular toda la distribucién de los recursos
publicos o dirigir la totalidad de las asignaciones publicas, puede com-
pensar la falta de generalidad con la mayor concrecidén de determinadas
decisiones: éstas permaneceran constantemente en calidad de parame-
tro para valorar la coherencia de ulteriores decisiones. En oiras pala-
bras, el programa puede contener la indicacién de una serie de proyec-
tos, que se estima que responden a las exigencias publicas prioritarias.
«Carécter distinto del nuevo esquema de programacion es la naturaleza
operativa del programa, naturaleza decisoria respecto a las distintas
partes individualizadas, del mismo» (11). La prevision de proyectos se
afianza en la previsiéon de programas de sector: algunos se refieren a
objetivos que exigen intervenciones intersectoriales (a los que se desig-
na con el término proyectos-objetivo); se consideran, por otra parte,
«proyectos de caracter operativo, localizados en 4reas determinadas, di-
seflados a escala preliminar, preparados para poder ser realizados ra-

() Una introduccién en M. CaraBpa: <L'amministrazione per proget‘i», en Riv.
trim. dir. pubbl., 1972, pp. 891 y ss.

(10} P, Saraceno: Op. cit.,, pp. 28 y s5.; en el mismo sentido, M. CaraBea: <«L'ammi-
nistrazione per progetti», cit., p. 901,

(11) Documento programatico preliminare, cit., alegacién IV, «progetti-pilotar, p. 5;
también el Progetto ’'80, Roma, 1989, p. 29, donde se afirma que la programacion
para los proyectos implica que los programas relativos a los empleos sociales no se
limitaran a la funcién o definicién de objetivos generales y a la distribucién de los
recurscs para grandes entidades, sino que serin formulados & nivel més detallado,
con una mayor precisién acerca de los objetivos en términos de cantidad;: de los
tiempos necesarios para su actuacién; de los costos previstos; de los procedimientos
que hay que adoptar; de las responsabilidades que hay que atribuir.
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pidamente (después de un proyecto de detalle) por parte de los opera-
dores responsables» (llamados proyectos-piloto) (12).

Es importante subrayar que semejantes proyectos localizados en
areas determinadas estan dedicados principalmente a la reorganizacién
de areas metropolitanas: vemos, pues, en qué profunda medida las pre-
visiones correspondientes inciden en la actividad de las regiones.

4. Si admitimos que la metodologia de la programacién pars los
proyectos tiene consecuencias —y también se extiende, como pronosti-
can los redactores del proyecto de programas—, el problema de las re-
laciones entre el poder central y la region se hace cada vez mas com-
plejo. No se ha dicho que la realizacién de estas previsiones programa-
ticas se siga, en todos los casos, como una ley inexorable: podria ser
suficiente una actividad de alta administracién para inducir o cons-
trefiir a las diversas administraciones competentes a colaborar en la
actuacién de un proyecto comun y a destinar a tal fin una cuota de
los recursos financieros que le atribuyen las leyes ordinarias. En efec-
to, el documento programatico preliminar, bajo el titulo «organizacién
del procedimiento», no da indicios de la intencién del legislador, que
serd a veces necesario interpolar, al menos cuando se quiera instaurar
nuevos procedimientos o, nuevos modelos formales de coordinacién y de
vinculo entre las varias autoridades publicas o utilizar fondos especia-
les vy sumados.

Una vez sentado esto, parece evidente que el papel de la regién en
el procedimiento, formal o informal, de elaboracién de un simple pro-
yecto «localizado en una area determinada» de actuacién del plan econé-
mico nacional, puede ser penetrante bastante més que en el procedi-
miento de formacién de un plan sectorial. En la formacién de un plan
sectorial participan todas las regiones con su caracter de proponentes
interesados en el plan por lo que corresponde a la parte que habra de
verse realizada en su territorio: lo cual exige una autoridad central
que tenga la competencia y el poder efectivo de lograr la seleccion
entre las varias propuestas, o, cuando menos, de mediar entre las di-
versas solicitudes, En la elaboracion de un proyecto de realizaciones
organicas circunscritas a una area determinada, la regién, por asi de-
cirlo, no considera interlocutor a las demés regiones, sino solamente a
la Administracién central: dado que, después, el proyecto previsto por
el plan no excede de los limites de su territorio, ella tiene la compe-
tencia vy el interés de elaborario completamente (13).

(12) Documento, cit., pp. 6 ¥ ss.

(13) Considérese también el mecanismo de procedimiento indicado en la ley nu-
mero 853, de 1971, por lo que se refiere a los proyectos especiales de intervencién en
las regiones meridionales: «Los proyectos especiales de disposiciones organicas res-
peco de las regiones meridionales son de carécter intersectorial o de naturaleza
interregional y tienen por objeto la realizacién de grandes infrastructuras generales
o estan destinados a facilitar el desarrollo de las actividades productivas y, en par-
ticular, la localizacién de las actividades industriales; la utilizacién y la salvaguardia
de los recursos naturales y del ambiente, asf como con iniciativas de alto interés
cientifico y tecnolégico; la actuacién de complejos orgénicos de obras y servicios
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De hecho, por lo tanto, el papel de la region puede ir mas alla que
el de la simple propuesta o la opinién, Pero de aqui al poder de deci-
sién, el camino es largo, Los redactores del programa nacional dejan
claro que no tienen muchas dudas en orden a la titularidad formal y
real del poder. «El ministro de Presupuesto y Programacién Econémica
asume la responsabilidad de la elaboracion del proyecto. En los casos
en los que el proyecto integro sea de competencia legislativa regional,
o en los casos en los cuales el proyecto tenga una importancia estraté-
gica para la totalidad del desarrollo econémico social y para la orga-
nizacién del territorio de una o m4s regiones, tal responsabilidad es
asumida conjuntamente con las regiones interesadas. La elaboracién del
proyecto avanza a partir de los términos de referencia aprobados por el
CIPE. Sobre esta base, el Ministerio del Presupuesto y la Programaciéon
Econdomica provee a la seleccidn de los instrumentos técnicos para la
preparacién del proyecto... La propuesta de realizacién del proyecto es
sometida al CIPE del ministro del Presupuesto y la Programacién Eco-
némica, para su aprobacién». Por tanto, no solamente corresponde al
Estado la competencia formal, sino también la funcién de estudio y
elaboracién, que, en semejantes y complicados procedimientos, siempre
el proyecto, éste asume la eficacia del acto de "direccién y coordina-
presenta un preciso valor juridico: <«El proyecto aprobado por el CIPE
tiene un valor vinculante para la Administracion central responsable
de la realizacion de las disposiciones por aquél previstas. En cuanto a
las disposiciones y las acciones de competencia regional, previstas por
el proyecto, éste asume la eficacia del acto de "direccién y coordina-
cién” frente a las actividades legislativas y administrativas de la re-
gién» (14).

5. Una programacién nacional sectorial, indicativa del tipo o la
entidad de las disposiciones estatales en un determinado campo, si éste
entra dentro de las materias regionales, deja un espacio a las inicia-
tivas y a las actividades de la regién; como es notorio, el Tribunal
constitucional ha justificado repetidamente este concurso de disposicio-
nes de distintos centros de poder, entre otros con la —duda— hipétesis
de dos diversos niveles de intereses, nacional el primero, regional el
segundo, que podrian resultar enfrentados por la actividad de uno u
otro centro.

Un proyecto, previsto en linea de méxima en el plan econémico na-
cional, deberia, por el contrario, alcanzar hasta el limite de incluir to-
das las disposiciones piblicas de importancia para el logro de un obje-

vy la preparacién de Areas metropolitanas o de nuevas zonas de desarrollo; la pre-
paracién de iniciativas organicas para el desarrollo de actividad econdémica en deter-
minados territerios o en sectores productivos» (art. 2); «los proyectos especiales a los
que se refiere el ariiculo 2, formulados por el ministro para disposiciones extraor-
dinarias relativas al Mediodia o a las regiones meridionales serdn sometidos por el
propio ministro al CIPE, el cual deliberara sobre los mismos para la puesta en
practica del programa econémico nacional» (articulo 3).
(14) Documento, cit., pp. 10-11.
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tivo dentro de una 4area determinada, sea cual fuere el centro de poder
del que procedan; es dificil suponer que, fuera de las predeterminacio-
nes del proyecto, exista un espacio no marginal para ulteriores dispo-
siciones publicas.

Ahora bien, en tanto que la previsiéon, en el plan econémico nacional
de los proyectos organicos en dreas deteminadas, contintGe siendo un
hecho excepcional, la tendencia de lg, Administracién central de reser-
varse la competencia, tanto decisoria como operativa, podria estar, en
cierto modo, justificada, al menos dentro de lo que nos permiten supo-
ner las repetidas directrices sentadas por la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Sin entrar en argumentaciones de detalle, podriamos ate-
nermos a la doctrina del interés nacional, segin y conforme est4 for-
mulado por el Tribunal; pero quizé convendrie valorar en sus debidos
términos el alcance de la doctrina segin la cual el Estado tiene com-
petencia para introducir reformas econémicas y sociales (sentencia
numero 79, de 2 de julio de 1968). Si superamos la perspectiva ordenan-
cista propia del jurista y pensamos que la reforma se resuelve en la
transformacién de las situaciones reales més que en la modificaciéon
de un cuadro normativo, podriamos reconocer también que la trans-
formacion de una area metropolitana congestionada en una area humana
es una reforma social importante.

En efecto, el verdadero problema parece ser el siguiente: las exigen-
cias de transformar determinadas zonas mediante una serie de disposi-
ciones integradas son cada vez més acuciantes, y es seguro que no
responden unicamente a los intereses de una determinada regién con-
siderada individualmente; pensemos en el area metropolitang de Turin
—respecto de la cual el documento programaético indica un proyecto de
transformacién—y en la inmigracién. Dado que la Administracién cen-
tral no se encuentra en condiciones de afrontar semejante tarea, se
trata de decidir si ésta debe ser asumida por la region o si debe ser
adscrita a un organismo instrumental del poder central, como podria
ser un instituto, cuya principal misién consistiera en la superacion,
respecto de los aparatos publicos tradicionales, de la sectorialidad de
las competencias.

Concediéndole todo a las tendencias estatalistas, una alternativa se-
mejante puede ser resuelta en una cuestién de oportunidad, incluso en
el terreno econémico nacional, incluso aunque sea excepcional la pre-
visién de los proyectos que se interfieren en las materias propias de
la regién. Los autores del documento programético preliminar auspi-
cian, en cambio, que la metodologia de la programacién para los pro-
yectos se extienda y llegue a convertirse casi en un aspecto normal del
plan. Ahora bien, aunque dejemos para otro momento cualquier discu-
si6n relativa a la politica de las instituciones, contintia siendo cuando
menos dudoso si también la orientacion estatalista de la jurisprudencia
actual del Tribunal Constitucional pueda llegar g legitimar semejante
planteamiento. Una cosa es aceptar que el interés nacional permita al
poder central situar, mediante ley, los objetivos de méxima, para la
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accién regional, o bien operar en las materias reservadas a la region
y en concurso con ella; otra cosa bien distinta es afirmar que el in-
terés nacional autoriza al Estado a regular la totalidad de las disposi-
ciones publicas importantes para un determinado objetivo dentro de un
drea determinada. En otros términos: en ambas hipotesis nos referimos
a un plan econdmico; aun mas, la jurisprudencia constitucional, que
tiende a identificar las exigencias unitarias o los intereses nacionales
con el plan se ha formado en la consideracién de un plan de un con-
tenido determinado, es decir, de tipo sectorial. No obstante la identidad
formal de la referencia, los principios sancionados por la jurisprudencia
no podran ser validos para hacer coincidir con el interés nacional o
con las exigencias unitarias los proyectos previstos por la futura ley del
plan, a menos que se produzca una ulterior intervencién, en sentido
todavia més estatalista.

6. En breve, considerando la cuestiéon desde el punto de vista del
Estado, el documento programético nacional prefigura tipos y proce-
dimientos de intervencién que reducen la autonomia regional de modo
profundo: con la administracion para los proyectos, en lugar de la
«gxpropiacién» de una parte de materias a favor de la Administracién
central para la tutela de los intereses generales, asistimos, por asi de-
cirlo, a la «expropiacién» (de la gestion) de una parte del «territo-
rio» (15), Paralelamente, la. Administracién para proyectos dentro del

(15} Esta metodologia de la programacién hace todavia més arduo el problema
de la armonizacién de las disposiciones estatales de importancia para la gobernacién
del territorio con la planificacién urbanistica regional. De una parte, parece nece-
sarioc un consenso general sobre el principio, que enuncia también la més reciente
loy sobre el Mediodia num. 853, de 1971 (articulo 2, 2.° parrafo), para el cual los:
proyectcs especiales deben observar el destino del territorio detrminado por los pla-
nes urbanisticos y, en su ausencia. las directrices del plan o los planes regionales.
de desarrollo. Por otra parte, no se debe dejar de lado la orientacién, afirmada en
el documento programé‘'ico, que considera a los proyectos previstos en el plan estatal
como directrices vinculantes para las competencias regionales. Sin entrar a discutir
este tema central, vale la pena subrayar las incertidumbres que acompafian a las
transferencias a las regiones del poder de proyectar los planes territoriales de coordi-
nacién., Ccmo es no‘orio, estos planes, que habrian debido prever, entre otras cosas,
las principales infraestructuras y los primordiales asentamientos industriales, ten-
drian que haber sido elaborados por parte del Ministerio de Obras Publicas, de <acuer-
do con las otras administraciones interesadas» {articulo 5, ley 17 de agosto de 1942,
nimero 1150). En caso de divergencia, por tan'o, en el seno y en el vértice del
aparato estatal, existe la posibilidad de un arreglo del conflicto. Admitido que las.
distintas administraciones interesadas intervengan aun —aunque, ciertamen'e, no en
forma lata— en la elaboracién de semejantes planes, o de los demés instrumentos
urbanisticos de gran alcance que la regién introduzca en su sustitucién, medios:
ingtitucionales para la solucién de las divergencias, ya no existen. En otros tédminos:
el plan territorial de ccordinacién no podria ser, en esencia, un acto propiamente
autoritario frente a las distintas administraciones estatales, a las que competian las
indicaciones generales de sus disposiciones mas importantes, dejando aparte la ar-
monizacién de una parte de la administracién de las obras publicas y la posibilidad.
de una decisién guberrativa en caso de falta de acuerdo; el plan cambia de natura-
leza precisamente hoy, cuando el plan nos muesirs que existen mayores probabili-
dades de que tales instituciones u otros instrumentos sustitutivos, lleguen finalmente
& una concrecién.
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perfil organico se refleja en el aparato de la <agencia», que es un
modelo orgéanico tendencialmente alternativo respecto a la integracién
de 1las competencias regionales a través del instrumento de la dele-
gacion.

En segundo lugar, hay que reconocer que, respecto de las leyes que
disponen intervenciones estatales en las materias regionales y conjun-
tamente con la regién, hay otras leyes que prevén la participacién cier-
tamente importante de la regién en la formacién de los planes secto-
riales, o reconocen la competencia de las regiones para preparar y
aprobar planes sectoriales, integrados por planes urbanisticos especiales:
también el momento ejecutivo es frecuentemente confiado a la regién,
va en calidad de ente operativo, ya, mas frecuentemente, en calidad de
autoridad que procede a ulterior reparto de las financiaciones estatales
entre los entes locales. Se trata, con todo, en la mayoria de los casos,
de leyes que conceden terrenos —infraestructura para asentamientos en
zonas de montafia, casas-cuna, etc— que deberian, al menos en amplia
medida, ser considerados como materias propias de la regiéon, Si es asi,
se debe observar con atencién el mecanismo de las financiaciones, lo
que provoca la perplejidad del orden constitucional. La financiacion es-
tatal no se aproxima ni al fondo para la financiacién de los programas
regionales de desarrollo (art. 9.°, ley numero 281, de 1970), ni a las
contribuciones especiales indicadas en el articulo 119, parrafo 3.°, de
la Constitucién (art. 12): no al fondo, porque parece cierto que el
Estado no puede imponer al mismo un vinculo de destino; no a las
contribuciones especiales, porque éstas, que son objeto de destinos es-
pecificos, tienen «caracter acumulativo respecto de los gastos directa
o indirectamente realizados por el Estado con caracter general». Junto
a tales tipos de ingresos regionales existen, por tanto, fondos que las
autoridades centrales reparten mas o menos libremente entre las regio-
nes para el cumplimiento de determinadas actividades. Asistimos asi a
un poder de maniobra financiera por parte del Gobierno central, que
no se limita g funciones delegadas a la regién, sino que se extiende
también a parte de materias propias de la regién misma: con una co-
herencia bastante discutible respecto del principio de la autonomia
financiera de la region (art. 119 de la Constitucién), dado que tales
sumas son inevitablemente sustraidas a las que son asignadas a la re-
gién para gastos por inversiones no predeterminadas por las leyes esta-
tales (16).

(18) Para un razonado anAlisis y defensa de la autonomia financiera regional,
v. U. pe SIERVO, A. Orsi BarragLiNi, D. SoRace, R. Saccamria: «Note in tema di finanza
regionale», en Riv, trim. dir. pubbl., 1971, pp. 714 y 1290 y ss., paginaes en las que en-
contraremos consideraciones andlogas a las consignadas en el texto (pp. 1302 y ss.): se
subraya que la maniobra financiera estatal tiene importantes justificaciones sustan-
ciales y, generalmente, es legitima en los sectores y por lo que se refierg a los fines
no pertenecientes a las materias propias de las regiones. En cuanto a la significa-
cién politico-institucional de este tipo de financiacién, volveremos més adelante.
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7. Incluso de la parte regional surge un hecho nuevo e importante
en la configuracién del sistema conjunto de la programacién, Todos los
estatutos regionales subrayan con particular énfasis el momento de la
programacion en el proceso politico regional. Esta directriz general se
traduce en disposiciones estatutarias relativamente uniformes y de no-
table significado bajo un perfil politico y probablemente también de
relevante importancia desde un punto de vista juridico (17). En sustan-
cia, los estatutos imponen a las autoridades politicas regionales que
exterioricen un plan global de desarrollo —que deberid ser preparado
por la Junta, en colaboracion mas o menos estrecha con las Comisiones
asesoras y con la aportaciéon de las principales fuerzas politicas y so-
ciales, y debers ser aprobado mediante ley—, asi como especificar este
plan con programas plurienales de gastos y con planes sectoriales y
territoriales, subordinar al plan los presupuestos y todas las decisiones
de gastos. En la base de estas normas est4 claramente el hecho de que
la regién reconoce a si misma fines y responsabilidad generales.

La idea de regular en un Unico contexto el complejo de las disposi-
ciones regionales y, por tanto, dividir la totalidad de los recursos pre-
suntamente disponibles en funcién de varios objetivos, se encuentra
basada en hipdétesis relativas a los desarrollos econ6émicos y sociales
en la region, en el sentido de que puede ser considerada abstracta, o
irrealizable, o, cuando menos, no sosténible ante la prueba de los he-
chos. Las criticas se lanzan contra las argumentaciones que han indu-
cido a calificar al plan econémico nacional como un documento no deci-
sorio y han llevado al programador nacional a adoptar la metodologia
de la programacién por proyectos (18). Las reservas no parecen plena-
mente justificadas. Por un lado, podemos observar que las formas de
los estatutos aparecen suficientemente elasticas como para permitir una
programacién por proyectos, es decir, una programacion mas operativa
desde un punto de vista, y, desde otro, no exhaustiva respecto de las
disposiciones publicas. Puede admitirse, por otra parte, que las decisio-
nes fundamentales sobre el conjunto de las disposiciones publicas no
pueden ser adoptadas de modo contextual cuando estamos contemplan-
do un sistema econémico nacional, con las innumerables variantes que
lo componen, so pena de caer en el pozo de lo genérico; diferente
cosa es la consideracion y la prevision de las tendencias de un sistema
subnacional y la decisién relativa a las exigencias fundamentales ne-
cesarias para el mismo. Tanto mas que las obligaciones y las respon-
sabilidades de la regidén nos conciernen, esencialmente, las necesidades
y los gastos colectivos y s6lo marginalmente los sectores propiamente
productivos.

(17) Cfr. G. Pericu: «La programmazione negli Statuti regionali», en Riv. trim.
dir. pubbl., 1971, pp. 1337 y ss.

(18) D. SerraNi: «Momento costituente e Statuti», en Riv. trim. dir. pubbl., 1972,
paginas 635 y ss.; G. Amato: «Commento allo Statuto della Regione Lazio», Milan,
1972.
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Reconocer que exista la posibilidad objetiva de que las normas es-
tatutarias sobre la programacién hayan sido puestas en préactica es
solamente la premisa para subrayar la oportunidad de que la regién
ponga en practica un acto o un sistema de actos de programacion de
contenido tendencialmente general, de naturaleza indicativa y de pre-
visién en las materias extrafias a la competencia regional, valores de
linea directriz por lo que se refiere a las disposiciones e intervenciones
regionales en las materias atribuidas a la propia region.

De hecho, el riesgo que corren las instituciones regionales es el de
que la clase politica regional vea la esencia de su papel en la funcién
administrativa y, por tanto, busque el consenso democratico en €l ejer-
cicio de las competencias administrativas y del poder de dictar leyes
de procedimiento. Si se pierde la confianza en la delegacién, en los
entes locales, como instrumento para distinguir la actividad adminis-
trativa y la funcion directiva y de alta administracién propia de la
autoridad regional, la programacién regional representa la principal
institucion que puede inducir a la clase politica regional a definir su
tendencia politica, a ponerla en evidencia y a ofrecer un pardametro
de juicio sobre su capacidad de realizacion: en una palabra, a buscar
no solamente el consenso democréatico a través de la gestion adminis-
trativa y decisiones sobre determinados puntos relativos al gasto, sino
también a través de acuerdos precisos de mas amplios vuelos.

Estas mismas reflexiones nos levan a valorar como un hecho po-
sitivo la tendencia de todos los estatutos a colocar la ley del plan en
una posiciéon superior a las varias leyes regionales y, en especial, a las
leyes relativas al gasto. Semejante tendencia es extrafia a las leyes
constitucionales, las cuales no prevén una jerarquia entre las leyes re-
gionales: no se ha dicho, generalmente, que tal jerarquia sea contraria
a los principios fundamentales. El silencio del texto constitucional no
deberia constituir un obstaculo insuperable, ni deberia resultar impo-
sible valorar la orientacién de los estatutos, no tanto con el fin de
evitar el entumecimiento del documento programatico como de clarifi-
car las modificaciones y las desviaciones respecto de las selecciones pro-
gramaticas.

8. En la hipétesis de que encuentre una realizacién efectiva las
normas estatutarias que exigen una programacién de las disposiciones
regionales, no se verdan profundamente influidos los procesos politicos
en el sistema regional. Pero es verosimil que también se produzca cual-
quier efecto reflejo respecto de las actividades estatales. En primer lu-
gar, es evidente que las demandas formuladas por la region a la auto-
ridad central, va sea en lo tocante a la financiacién de las actividades
regionales 0 a lo relativo a las disposiciones estatales, podrén ser va-
loradas no solamente de modo individual y contingente, sino también
dentro de un marco de referencias, constituido precisamente al hilo de
las previsiones previstas en el plano regional. Un segundo punto, que
merece ser puesto de relieve, se refiere al momento de la decisién vy,
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todavia més, a la fase descendente de la programacién nacional. Un
plan como es €l regional se fundamenta en una serie de hipdtesis sobre
el desarrollo de la colectividad y las decisiones que contiene seran tanto
mas satisfactorias cuanto méas se acerquen a la realidad las previsiones
adelantadas. Ahora bien, entre los variables presupuestos del plan, los
que deberan resultar objeto de una mas cuidadosa previsién habran
de ser las disposiciones procedentes de la Administracion publica. En
efecto, en nuestra Administracién las cosas no suceden de este modo:
todos saben qué dificil es conocer los programas de inversién de las
empresas de gestion publica y quizé mas todavia, paraddjicamente, los
ritmos de gasto y los criterios de distribucién de las consignaciones se-
fialadas por las leyes particulares a las Administraciones centrales o
a los entes estatales de sector. Se sigue de ello que —al hilo de las de-
mandas de mayores aportaciones estatales— la propia légica de la pro-
gramacion llevaré a la regién a exigir que las aportaciones estatales
en su territorio no constituyan ya una incégnita, sino que estén pre-
fijadas y que el ritmo de la entrega de aquellas asignaciones sea res-
petado. Tal demanda se aplicars no solamente a los aparatos adminis-
trativos, sino también a las empresas, y todavia se har4 més acuciante
para las empresas sometidas al control pablico. En breves palabras,
ello significa que la programacién de las disposiciones estatales se
transformard, en cierta medida, de variables no susceptibles de previ-
si6n razonablemente segura, en elementos predeterminados de los pro-
cesos econdémicos.

9. Si consideramos a la regién como sistema politico por si mismo,
el problema fundamental continta residiendo siempre en lo mismo: en
saber si la regién tendra la capacidad politica necesaria para progra-
mar sus propias disposiciones en torno a determinados objetivos; si,
en otras palabras, la clase politica regional responderé a las multiples
exigencias, en detalle, de los grupos de la colectividad regional, o si
se buscaréd un consenso también y fundamentalmente a través de la
elaboracién de una linea directriz politica que se concrete en deter-
minados puntos programaéaticos. La estructura de los documentos pro-
gramaticos ofreceréa un primer banco de pruebas, por cuanto consta
de documentos que van siendo elaborados en varias regiones; esta por
saber si contendran unicamente una recopilaciéon de previsiones y un
catalogo de necesidades pendientes, sin acompafiamiento de una pro-
gramacion plurienal del gasto; en tal caso, seria de temer que la clase
politica regional, en esencia, rechazara la programacién como método
de gobierno y .como sustancia de las decisiones fundamentales.

En el entretanto, es legitimo considerar a la regién como parte de
un sistema politico méas vasto. Dentro de esta perspectiva, es casi su-
prefiuo observar que la funcién de la programacién regional es quiza
precisamente la existencia de una programacion de las disposiciones
regionales condicionadas por la actividad estatal, en la forma ya sea
de la financiacién de las actividades regionales, o de la intervencién en
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las materias regionales, o en la direccién de las competencias regiona-
les, o de la accion en sectores concretamente influyentes en las mate-
rias propias de la responsabilidad regional.

En realidad, la praxis legislativa conoce los esquemas mas diversos
de relaciones entre regiones y poder central por lo que se refiere a los
procedimientos especificos de programacién: parece punto menos que
imposible prever qué modelos de relacion resultaran, a la larga, triun-
fantes. Parece también superfluo tratar de afadir una enésima contri-
bucién a los an4lisis ya realizados respecto del perfil constitucional y
normativo. Conviene, sin embargo, intentar una aproximacién no ju-
ridica: puede resultar hoy més estimulante esforzarse en imaginar
cuales seran las consecuencias politicas e institucionales de la preva-
lencia de uno u otro modelo de relacién entre ambos centros de poder.

A este fin, es til dejar constancia de una obvia evidencia. Una re-
gién es, entre otras cosas, un grupo politico (o, mejor, un complejo
articulado de grupos politicos); grupo que no se contrapone, cierta-
mente, a los demas niveles de la clase politica, o, cuanto menos, no
se distingue de ellos. Resulta asi verosimil que el politico regional ad-
quiera un peso creciente propio, porque ejerce o controla directamente
toda una serie de competencias administrativas y de servicios piiblicos.
Mediante este papel, el grupo politico regional tiene una responsabili-
dad hacia los grupos de interés y hacia el electorado regional. No se
puede, por tanto, excluir la posibilidad de que semejantes responsabi-
lidades resulten més intensas en el cuadro politico regional, si el sis-
tema politico regional habré de alejarse de ese bipartidismo imperfecto
o pluripartidismo polarizado que, segun los conocidos andlisis de los
estudiosos de la ciencia politica, caracteriza al sistema politiconacional
e impide la alternativa de gobierno. '

Una vez sentado esto, el problema fundamental reside en el del
papel de la clase politica regional; merece, pues, la pena preguntarse,
entre tantas probabilidades que se ofrecen, cudl podrd ser la influencia,
sobre este papel, de la prevalencia de uno u otro tipo de relacién entre
programas estatales y programas regionales.

10. Un primer esquema de relacién entre Estado 'y regién en un
procedimiento de programacion que concierne a materias regionales
consiste en la previa fijacién, por parte del plan nacional, de objetivos
positivos que mediante las disposiciones regionales, en el ambito de un
determinado sector o de una determinada localidad, hayan de ser al-
canzados. Prescindiendo de toda consideracién de orden constitucional,
si un mecanismo semejante tuviera una amplia aplicacién, ello no daria
garantia de funcionamiento, a menos que los dirigentes regionales acep-
taran el objetivo prefijado, en la medida en que tal objetivo, en si
mismo, hubiera sido propuesto o concertado precedentemente, o acep-
tado mediante consenso politico. De hecho, perseguir un objetivo, mas
o menos cuantificable, significag destinar al mismo una cierta entidad
de recursos financieros y, por tanto, sacrificar otros objetivos u otros
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sectores. Ahora bien, si la clase politica regional busca el consenso con
estos objetivos o en estos terrenos, no estara dispuesta a prejuzgarlo
mediante la reduccién de recursos que podria venir implicita. Este pa-
rece ser el significado real de la doctrina segun la cual pueden impo-
nerse a las regiones limites negativos, y no fines positivos que al-
canzar.

En verdad, cuando se habla de limites objetivos positivos prefijados
para la accién regional, se piensa también en la bolsa del Estado. De-
beria tomarse en consideracién la institucién de las contribuciones es-
peciales determinadas para objetivos determinados (art. 119, parrafo 3.°,
de la Constitucién, y art. 12 de la Ley numero 281, de 1970); aparte
de lo cual, esta forma de financiacién en las previsiones constituciona-
les es excepcional —tan cierto que habria de ser sancionada mediante
leyes individuales para cada regién— mientras que son cada vez mas
numerosas las leyes que regulan el modo en el que la autoridad poli-
tica debe distribuir los fondos entre todas las regiones para la realiza-
ciéon de los programas predeterminados. Se afirma también que la ma-
niobra de las contribuciones vinculadas a un determinado fin, representa
el instrumento mas idéneo para insertar a las regiones en la progra-
macién nacional o, a menudo, para obtener que, en la materia de com-
petencia regional, se persigan los objetivos valorados como mas impor-
tantes por el poder central; se sugieren algunos medios para asegurar
la funcionalidad de la accién regional, asi como el control, por parte
del poder estatal, sin interferencias demasiado marcadas en la autono-
mia de la regién. Todo esto es cierto. Pero es conveniente reflexionar
sobre las consecuencias que pudieran derivarse de la difusién de un
mecanismo semejante. Es facil que ello pudiera inducir a la clase po-
litica regional a desarrollar preferentemente una actividad reivindica-
tiva frente a la autoridad estatal y a buscar el «éxito» politico en la
presion frente al poder central. Parece dificilmente discutible que esta
tendencia corresponda, en cierta medida, a la logica de las institu-
ciones regionales. Con todo, si el grueso de las financiaciones estatales
destinadas a las regiones se distribuye de acuerdo con parametros pre-
determinados, se produce un debate y un encuentro politico respecto
de las directrices econdémicas subyacentes. Si las financiaciones son
fraccionadas por sectores y distribuidas a las regiones con una rela-
tiva discrecionalidad, la légica de lo «particular» de las regiones y de
los grupos interesados puede surgir con toda su fuerza. La predeter-
minacién de los criterios generales para la distribucién de los recursos
financieros entre las regiones sirve, por un lado, para salvaguardar la
autonomia regional; sirve, simplemente, por otro lado, para situar al
poder central a cubierto de las constantes presiones.

Por lo que respecta a este tipo de relacién, en el que el Estado,
predeterminando los objetivos de las regiones y, eventualmente, finan-
ciando los consiguientes programas regionales, reivindica mas explicita-
mente su preeminencia, son numerosas las hipétesis segin las cuales el

DA-1981, nim. 192. FRANCO LEVI. Las relaciones entre Estado y regiones en la actividad de ...



DA-1981, nim. 192. FRANCO LEVI. Las relaciones entre Estado y regiones en la actividad de ...

Financiacién regional y programacidn econémica 24

Estado programa y realiza, intervenciones en materia regional y en
competencia con la regiéon. La circunstancia de que la regién parti-
cipe, por lo comun, en el procedimiento de la programacion relativa
a las disposiciones estatales en su territorio no altera de modo deci-
sivo el significado de esta competencia de actividades: la responsabi-
lidad politica de la autoridad regional consistente en satisfacer las
exigencias colectivas en los sectores a quienes concierne queda profun-
damente reducida. La programacién presupone el funcionamiento de
un sistema de control y de responsabilidad politica. La coexistencia y
la competencia de los dos centros de poder hacen que cada uno de
ellos se vea impulsado a desviar sobre el otro la responsabilidad inhe-
rente a la inevitable inadecuacién de las respuestas publicas a las
exigencias y a las solicitudes de la colectividad. A este respecto son
muy significativas las distorsiones comprobadas en Cerdefia tras de
la puesta en marcha del plan de renovacién mediante el cual la re-
gién acusa a las administraciones estatales de haber reducido los
gastos normales de inversién, mientras que el Estado acusa a la re-
gién por los gravisimos retrasos en la remesa de fondos establecidos
mediante ley sobre el mencionado plan especial (19).

11. Es posible que el poder central persiga, en su intencién, rete-
ner también la responsabilidad referente a las materias atribuidas a la
regién y, por tanto, imponga, en via no excepcional respecto de los ob-
jetivos, una accién regional, o bien promulgue disposiciones paralelas
a las de las regiones. No es oportuno expresar juicios de valor ni opi-
niones sobre si ello es o0 no constitucional o anticonstitucional. Se trata,
solamente, de tomar nota de que esta orientacion causa desequilibrios
en el sistema politico regional: lo cual conduce, de hecho, a atribuir
una posicién subordinada y una obligacién instrumental a la que de-
beria ser una clase politica, no tanto por las postulaciones constitu-
cionales cuanto por las relaciones concretas con el electorado y los
grupos de intereses. En otras palabras, la clase politica regional podra
enconfrarse en una situacion contradictoria entre los vinculos y los
condicionamientos de los programas estatales v las instancias de la
colectividad regional. Un riesgo bastante grave que corren las institu-
ciones regionales consistente en que los vinculos y los condicionamien-
tos del poder central sean tan fuertes que puedan vaciar de contenido
el momento de la responsabilidad politica: dado que, en un 1ltimo
anélisis, s6lo la responsabilidad hacia la colectividad garantiza el fun-
cionamiento de un sistema de programacion.

Si aceptamos como término de referencia el papel de la clase po-
litica regional, parece mas congruente un sistema de separacién entre
las disposiciones del Estado y las disposiciones de la regiéon y, por
tanto, entre los programas del Estado y los programas de la regién.
Desde luego, es oportuno reconocer que, desde otros puntos de vista,

(19) F. Levi: «Stato, regione, programmazione: il caso del piano di rinascita sar-
do», en Dir. ec., 1971,
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la opinién bien puede ser muy diferente. Conviene ahora subrayar
que, hablando de separacién, no tratamos de desconocer el papel pri-
mario del poder central. Quizé se trate de un punto sobre el que
la doctrina no ha meditado lo suficiente: las disposiciones regionales
en una determinada materia no son condicionadas, solamente, por la
accién del Estado en el mismo sector, sino también, y quizd maés to-
davia, por las disposiciones del Estado en sectores contiguos, que
crean una objetiva exigencia de disposiciones regionales. No es preciso
recordar que, més alla de las materias atribuidas a la competencia
regional, el punto de apoyo de las misiones regionales se encuentra
en la organizacién de los servicios sociales, mientras que el poder
central tiene la responsabilidad de la politica industrial. E1 poder cen-
tral, por tanto, controla o influye las iniciativas empresariales, pabli-
cas o privadas, y de modo més general, los procesos econémicos de los
que surgen las demandas de servicios sociales de competencia de las
regiones.
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