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1. LA REFORMA DEL SISTEMA INSTITUCIONAL EN |
AUSENCIA DE UNA REVISION DE LA CONSTITUCION

Los afios que van de 1990 a 1999 representan una década de profundos
cambios tanto en el sistema de relaciones entre los diversos niveles insti-
tucionales en los que se distribuye la Republica italiana, en el sentido del
articulo 14 de la Constitucién, como en el planteamiento organizativo de
cada uno de ellos.

La legislacion rica e innovadora que ha afectado al sistema de las auto-
nomias regionales y locales posee una caracteristica particular, que se
puede resumir en el hecho de que ha afectado simultaneamente tanto a la
distribucién de las competencias como a la organizacion de los procesos
decisorios en el ambito local: ha logrado enriquecer y perfeccionar el
principio constitucional de autonomia.

A titulo de ejemplo, en el &mbito de las competencias, podemos recor-
dar la Ley 59/97, el Decreto legislativo 112/98 y la copiosa legislacion
subsiguiente regional de aplicacidn; en cuanto a los perfiles de los orde-
namientos, la atenciéon se debe centrar en las Leyes 142/90, 81/93 y
265/99 en materia de municipios y provincias, y en la Ley constitucional
1/99 en materia de regiones.
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Se trata de un corpus normativo amplio y complejo, que sobre presu-
puestos nuevos ha delineado el esqueleto institucional del ordenamiento
de las autonomias territoriales: se ha propuesto potenciar el papel de las
autonomias politicas, acelerar las funciones ejercidas por los aparatos del
Estado central y reconfigurar la relacion entre el Estado y las regiones so-
bre bases nuevas en comparacion con las codificadas por las establecidas
en los afios inmediatamente posteriores al segundo conflicto mundial.
Mas alla de las distinciones nominalistas y de la estéril alternativa entre el
federalismo y el regionalismo, la nueva normativa ha tratado de dar la
vuelta al sistema de las competencias asignando a las autonomias territo-
riales una competencia general de tipo residual, frente a poderes estatales
enumerados taxativamente; ademads, superando el principio del paralelis-
mo de las funciones introducido por el articulo 118 de 1a Constitucion, ha
identificado en los municipios los titulos privilegiados de la potestad ad-
ministrativa, en tanto que son constitutivos de la administraciéon mas pro-
Xima a los ciudadanos.

Las innovaciones introducidas por la legislacion ordinaria parecen ser
todavia mas significativas si se comparan con la falta de conclusion del
debate sobre las reformas institucionales y sobre el fracaso del resultado
de los intentos realizados por el Parlamento para revisar la carta constitu-
cional.

Por lo que respecta a la redefinicion de las relaciones entre el Estado,
las regiones y las autonomias locales, en estos Gltimos afios el sistema po-
litico se ha encontrado ante una bifurcacion: tenia que optar, por un lado,
atender a la solucién de la deseada reforma constitucional que el parla-
mento habia intentado poner en marcha con la aprobacion de la Ley cons-
titucional n.° 1 de 1997; o bien, por otro lado, optar por introducir cam-
bios inmediatos por medio de la legislacion ordinaria, aprovechando los
amplios margenes de discrecionalidad ofrecidos por una normativa cons-
titucional que es genérica en muchos perfiles.

Las implicaciones que conlleva cada una de esas opciones eran evi-
dentes: la reforma constitucional ofrecia una mayor organicidad y permi-
tia replantear radicalmente el modelo de descentralizacion politica e ins-
titucional del Estado a la luz de las actuales exigencias; sin embargo, pre-
sentaba la incertidumbre de una evolucidn accidentada e incierta en sus
resultados finales. Sin embargo, las reformas legislativas ofrecian la ven-
taja de una mayor rapidez, pero (inevitablemente) no podian resultar mas
que fragmentarias, debiendo operar en el seno de los espacios permitidos
por el dictado constitucional.

14

REAL-2001, nim. 285. ROLLA, GIANCARLO. EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE L...



REAL-2001, nim. 285. ROLLA, GIANCARLO. EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE L...

EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE LAS AUTONOMIAS TERRITORIALES

Como sucede con frecuencia en la realidad politica italiana, la duda so-
bre la estrategia que se debe perseguir ha quedado resuelta mas que por
una determinacién explicita y ponderada del Parlamento, por los propios
hechos: el surgimiento de una profunda crisis del proceso decisorio ha
bloqueado el proceso de reforma constitucional, por lo que no quedaba
otra posibilidad que confiar en la actividad normativa del gobierno, al
que —sobre la base del Decreto legislativo n.° 29 de 1997— se habia de-
legado la transferencia de nuevas funciones del Estado a las regiones y a
los entes locales.

De este modo, el gobierno se hizo cargo de la laboriosa tarea de reubicar
las funciones entre los diversos niveles institucionales de la Republica se-
gun los principios de autonomia y subsidiariedad, asi como de fijar nuevas
reglas para las relaciones entre el Estado central y las autonomias territoria-
les. Dicho resultado se logré esencialmente con la aprobacion de:

a) el Decreto legislativo 112/98 de «Otorgamiento de funciones y ta-
reas administrativas del Estado a las regiones y a los entes locales», que
renovo la distribucion territorial de las competencias, determinando de
nuevo las tareas legislativas y administrativas de los distintos niveles ins-
titucionales (Estado, regiones, entes locales territoriales);

b) el Decreto legislativo 281/97 que, redefiniendo la organizacion y
las tareas de la Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado,
las regiones y las provincias auténomas de Trento y de Bolzano, dando
vida al mismo tiempo a una conferencia entre el Estado y las ciudades y au-
tonomias locales, delined el esquema de las futuras relaciones entre el
Estado y las autonomias territoriales, dotando de reglas, procedimientos y
estructuras al principio del regionalismo cooperativo al que en el pasado se
apeld desde una jurisprudencia consolidada del Tribunal Constitucional.

Por estas razones podemos afirmar que, a pesar del bloqueo del proce-
so de revision de la Constitucion, el escenario constitucional italiano se
ha modificado profundamente, hasta el punto de que —si observamos la
evolucion que se esta produciendo en el sistema de las autonomias terri-
toriales— Italia se puede considerar un fecundo «laboratorio» de innova-
cioén administrativa e institucional, un «observatorio» privilegiado para el
estudioso extranjero, atento a los perfiles del Derecho comparado.
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2. LA AFIRMA'CI(')N DE UNA NUEVA NOCION DE
AUTONOMIA CONSTITUCIONAL

Mas allé del detalle de la reciente normativa que ha reformado el siste-
ma de distribucion de las competencias entre el Estado central, las regio-
nes y las autonomias locales, previamente hay que subrayar que, en su
conjunto, la legislacion se cualifica por el esfuerzo de dotar de sustancia a
una nueva nocion de autonomia constitucional de las comunidades terri-
toriales.

Parece que se est4 superando una vision de la autonomia influida, por
un lado, por la importancia asumida —en el pasado— por las teorias esta-
talistas, que reconocian al Estado una posicion de predominio en cuanto
que es el unico ente titular del ejercicio de la soberania; por otro lado, por
los principios que son la base del Estado liberal de Derecho, entendido en
su dimension de Estado legislativo, concretamente por aquellas posturas
que afirman la supremacia de la ley sobre la administracion y subrayan el
caracter necesariamente unitario de la administracion como cuerpo ho-
mogéneamente destinado a la especificacion de la voluntad general ex-
presada por el legislador.

Los primeros habian inducido a defender que todos los poderes deben
encontrar su propio fundamento en la ley: por eso solo se pueden mani-
festar dentro de los confines y segun los modos y las reglas determinados
por la ley. La naturaleza sustancialmente unitaria de la administracion, a
su vez, requeria que todos sus actos fuesen coherentes con la voluntad ge-
neral del Estado y, por lo tanto, sin poderse oponer a ella, siempre se de-
bian subordinar a los generales hechos valer por el Estado.

En consecuencia, la autonomia, con mucho, se habia relegado y redu-
cido a la categoria de las formas de organizacion de un ente publico; se
consideraba un modo particular de organizacion para un ente, expresaba
la postura de un ente en el seno de la organizacion estatal.

Pero la imagen de la autonomia también se puede delinear por un perfil
distinto y opuesto que, mas que las relaciones que se establecen entre el
Estado y sus ordenamientos internos, procura considerar la organizacioén
que una determinada comunidad —una porcion del pueblo— es capaz de
verse sobre la base territorial. De este modo, la autonomia representaria
la forma que tiene una comunidad determinada de organizarse en el terri-
torio; constituiria el reconocimiento de la subjetividad institucional de las
distintas comunidades.
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En consecuencia, resulta dificil adecuar los procesos de decision a la
existencia de un pluralismo hecho de distintas identidades, de diferencias
territoriales que tratan de valorizarse; como tal, representa un valor que
las Constituciones codifican para lograr la integracién politica de las co-
munidades sociales en el seno del Estado, para identificar los instrumen-
tos y las instituciones que, en una realidad pluralista y policéntrica, per-
miten lograr la unidad del Estado por medio de la adhesion de su sustrato
comunitario.

Por otra parte, esta vision comunitaria de las autonomias territoriales
surge de la propia Carta Europea de la Autonomia Local, firmada en
Estrasburgo el 15 de octubre de 1985 y ratificada en Italia con la Ley
439/89.

De hecho, esta Carta, después de afirmar en el preambulo que «las co-
lectividades locales constituyen uno de los principales fundamentos de
cualquier régimen democratico», dispone (art. 3) que «por autonomia lo-
cal se entiende el derecho y la capacidad efectiva para las colectividades
locales de reglamentar y administrar en el ambito de la ley, bajo su propia
responsabilidad y a favor de los pueblos, una parte importante de los
asuntos publicos».

Ademas, la Carta Europea ha subrayado otros dos aspectos: por un
lado, ha precisado que «las colectividades locales, en el ambito de la ley,
tienen las mas amplias facultades para tomar iniciativas propias en cual-
quier cuestion que no se salga de su competencia o esté asignada a otra
autoridady; por otro lado, han previsto que «el ejercicio de las responsa-
bilidades publicas, por principio, debe incumbir preferentemente a las au-
toridades mas proximas a los ciudadanos. La asignacion de una responsa-
bilidad a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud y la naturaleza
de la tarea y las exigencias de eficacia y economia».

Por lo tanto, de esta definicion surge el estrecho vinculo tanto con las
colectividades locales como entre la autonomia local y el autogobierno: en
el sentido de que una gran parte de las funciones que afectan a las colectivi-
dades locales se deben poder gestionar por los representantes de éstas.

Seguramente el articulo 2.1 de la Ley 265/99 se inspira en una vision
comunitaria de las autonomias, cuando precisa que «el municipio es el
ente local que representa a su propia comunidady, afiadiendo a esta afir-
macion aquella otra de que «se ocupa de los intereses y promociona el de-
sarrollo»: asi, permite una lectura evolutiva del dictado constitucional de
la que se puede recrear el vinculo indisoluble entre autonomia y territo-
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rialidad, interpretando el articulo 5 de la Constitucion, en relacion con el
articulo 2 de la misma, alli donde valora la proyeccién social de la perso-
na, en la consideracion de que ésta se manifiesta no solo en clave asociati-
va, sino también sobre base territorial. De este modo se concreta a escala
legislativa una de las interpretaciones apuntadas por la doctrina en el ar-
ticulo 5 de la Constitucion, segun la cual la referencia a la autonomia que
contiene dicho articulo, situado entre los principios fundamentales de
nuestra Constitucion, se debe considerar referido a las comunidades loca-
les, para las cuales serian exponentes las entidades que menciona el ar-
ticulo 114 (regiones, provincias y municipios).

Coherentes con las orientaciones formuladas por la Carta Europea de
la Autonomia Local, se presentan también los principios inspiratorios de
la Ley 59/97 y del Decreto legislativo 112/98, los cuales, destacando el
esquema hasta ahora predominante de distribuciéon de competencias,
identifican en las entidades representativas de las autonomias territoriales
a los sujetos dotados de una competencia general, y en particular atribu-
yen a la autonomia de base del sistema italiano de gobierno local —los
municipios— la medida principal de las competencias administrativas,
siempre que sea compatible con el principio de subsidiariedad.

Ademaés, las modalidades establecidas por dicha normativa para otor-
gar a las regiones y a las entidades locales nuevas funciones y nuevas ta-
reas, resultan ser respetuosas con algunas cualidades que algunos secto-
res de la doctrina —fundamentalmente atentos a las transformaciones
que se producen— han indicado para constituir el D.N.A. del principio
constitucional de autonomia. Se trata de elementos que cada ordenamien-
to que se inspire en el principio de autonomia puede organizar y modular
de modo diverso, pero no puede dejar de lado, so pena de negar el carac-
ter autonomista del sistema.

En primer lugar, la autonomia presupone la existencia de un poder dis-
positivo efectivo en cuanto a los contenidos y las caracteristicas de la pro-
pia autonomia. En segundo lugar, autonomia también es participacion y
concurso en la determinacion de los principios comunes sobre los que se
fundamenta el caracter unitario de un ordenamiento.

Finalmente, la autonomia es tal si el sujeto que goza de dicho status
esta dotado de instrumentos eficaces destinados a la tutela de sus propios
ambitos de competencia.

Teniendo en el fondo estas connotaciones que cualifican la nocion de
autonomia, se puede interpretar la legislacion mas reciente en materia de
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autonomia regional y local como el intento —por demas todavia incum-
plido, y con lagunas en ciertos sentidos— de dotar a dichos atributos de
un soporte normativo y de un instrumento operativo.

En coherencia con el principio dispositivo, entendido como la capaci-
dad de disponer de las caracteristicas del ordenamiento de la comunidad
que se representa, se puede considerar la opcion de atribuir a las fuentes
de autonomia (especialmente a las leyes regionales y a los reglamentos de
los entes locales) la identificacion de las funciones administrativas espe-
cificas que cada autonomia territorial debe ejercer.

Entre la autonomia constitucional de los entes locales y las atribucio-
nes que les competen existe un estrecho vinculo desde el momento en que
la primera, para poderse manifestar debidamente, necesita un conjunto
adecuado de funciones que ejercer. Si la autonomia, considerada como
una relacion entre varios ordenamientos, se manifiesta sobre todo bajo
forma de limites a las posibles injerencias por parte de sujetos externos,
también es indudable que la autonomia, como posibilidad de autodeter-
minarse, también se traduce en la posibilidad de reglamentar (o, mejor,
autorreglamentar) los sectores de su propia competencia.

Distinguiéndose de la anterior experiencia de descentralizacion y de
trasferencia de las funciones, en la que el legislador nacional habia proce-
dido directamente a determinar analiticamente las funciones que corres-
ponden a los distintos entes descentralizados, la Ley 59/97 otorga tal
competencia a las regiones y, al mismo tiempo, obliga a dichas entidades
a realizar la opcidn involucrando a las entidades locales afectadas. Por un
lado, de hecho, el articulo 4.1 de la citada ley dispone que, en las materias
que trata el articulo 117 de la Constitucion, compete a las regiones «otor-
gar a las provincias, a los municipios y a los demas entes locales todas las
funciones que no requieran el ejercicio unitario a escala regionaly; por
otro lado, en el mismo parrafo se obliga al legislador regional a oir a «las
representaciones de los entes locales» ante los correspondientes «drganos
representativos de las autonomias locales establecidos por las leyes re-
gionalesy.

Esta caracteristica de la legislacion también satisface el principio par-
ticipativo —que constituye un elemento adicional que cualifica el princi-
pio de autonomia— sobre cuya base hay que garantizar a las autonomias
territoriales una participacion efectiva en la definicion de los principios y
de las normas susceptibles de actuar como parametro en la distribucion
de las correspondientes esferas de atribucion.
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Este principio representa una especificacion del criterio mas general
de leal colaboracion, que —segun la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional— debe informar las relaciones entre los distintos niveles institu-
cionales. De esta caracteristica hablaremos mas ampliamente en el capi-
tulo siguiente; sin embargo, de momento no se puede dejar de subrayar
que el legislador ha previsto diversos mecanismos y 6rganos destinados a
mejorar las relaciones intergubernamentales y, en consecuencia, la parti-
cipacion de las autonomias en los procesos decisorios, pasando de una
nocion de autonomia «competitiva» a otra de tipo «concertativo». Esta
légica concertativa adopta en el sistema italiano una direccion institucio-
nal, diferenciandose con ello —si no me equivoco— de la realidad espa-
fiola, donde los pactos autonomicos, que han sido la base del proceso de
constitucion del Estado autonomico, tenian una naturaleza predominan-
temente prejuridica y politica, y en cuanto a sus contenidos se podrian
centrar mas en un acuerdo constitucional que en una auténtica fuente le-
gal escrita.

Dichos mecanismos de concertacion expresan, en definitiva, una deci-
dida opciodn del sistema italiano de las autonomias territoriales hacia for-
mas de garantia mas politicas que jurisdiccionales. Con esta opcion se en-
tra por tanto en un tercer perfil que caracteriza la nocion constitucional de
autonomia, es decir, en la existencia de instrumentos y mecanismos de
defensa frente al legislador.

La tutela constitucional de la autonomia, en general, se percibe por dos
caminos, uno de ellos formado por la jurisdiccion nacional y el otro por la
mediacion institucional. Se trata de dos soluciones no alternativas, como
demuestra la propia Ley Organica espaiiola 1/2000; sin embargo, es indu-
dable que poseen un valor muy diferente.

En el primer caso se confia en los jueces, sobre todo en los constitucio-
nales, para resolver en asuntos concretos el contencioso que se produce
entre los distintos niveles institucionales, ya sea para retomar, en el exa-
men de las orientaciones jurisprudenciales consolidadas, el parametro al
que referirse con objeto de definir, en los distintos ordenamientos, el
equilibrio entre el Estado central y las comunidades descentralizadas. La
segunda solucion es de naturaleza mas politica y se basa en la definicion
de procedimientos de pacto para alcanzar una definiciéon concordada en
la distribucion de competencias, que pueden tener resultados generales
cuando se definen ambitos de competencia validos para todas las regio-
nes, o individuales cuando la fase de negociacion implique a una sola re-
gion.
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Teniendo como referencia este escenario es indudable que el sistema
italiano —y en esto probablemente se distingue del espafiol— ha privile-
giado decididamente la via de la mediacion y del entendimiento institu-
cional.

La tutela jurisdiccional de las autonomias constitucionales, que en el
caso de las regiones se manifiesta esencialmente a través del juicio de le-
gitimidad constitucional por la via de la accion y el conflicto de atribucio-
nes, no existe en absoluto en el caso de los entes locales, a los que les fal-
tan formas eficaces de acceso al Tribunal Constitucional a través de leyes
(estatales y regionales) consideradas lesivas de la autonomia constitucio-
nal garantizada por los articulos 5 y 128 de la Constitucion.

Los instrumentos de los que disponen actualmente los entes locales
—faltando la posibilidad de un recurso directo como en Espafia— son
esencialmente dos, y ambos poco satisfactorios:

a) el poder de presentar, como partes de un juicio, una cuestion de le-
gitimidad constitucional frente al juez para que €ste, si concurren las con-
diciones, la transmita al Tribunal Constitucional;

b) la facultad de participar como partes en un proceso constitucional
ya establecido.

En cuanto al primer remedio existen multiples obstaculos para la utili-
zacion del juicio incidental para la defensa de la autonomia local: por
ejemplo, se considera que no todas las leyes son impugnables por via in-
cidental (en particular surgen dificultades para las leyes de organizacion
y de principios) y que, de todos modos, esta impugnacion solo se podria
producir posteriormente a la entrada en vigor de la ley.

Por otra parte, sigue siendo necesaria la mediacion del juez en la iden-
tificacion de la cuestion y en la valoracion de la importancia y de la falta
de fundamentos no manifiesta.

En cuanto a la posibilidad de constituirse en parte en el proceso constitu-
cional, no se puede desdefiar que, por un lado, esta posibilidad queda ex-
cluida segun la jurisprudencia habitual en los juicios por via principal; por
otro lado, que incluso en los casos donde el ente local tiene legitimidad
para intervenir en el proceso constitucional (o en los juicios por via inci-
dental cuando es parte en el proceso a quo), las actividades que puede desa-
rrollar en calidad de sujeto constituido son limitadas y, desde luego, no son
suficientes para proporcionar una garantia efectiva de la autonomia local.
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Baste con pensar que los sujetos constituidos ante el Tribunal pueden
ilustrar la cuestion de constitucionalidad, pero ésta queda circunscrita a
los términos definidos en la ordenanza de remision: no compete en modo
alguno a los municipios ni a las provincias incidir en los thema decidendi.

También parece impracticable la utilizacion, en funcién de la defensa
de la autonomia local frente al legislador, del instrumento del conflicto
entre poderes del Estado, teniendo en cuenta que la jurisprudencia consti-
tucional, en los no numerosos casos en los que el tribunal ha tenido que
decidir sobre la admisibilidad de este tipo de recursos, se ha decantado
decididamente por la inadmisibilidad. Se trata de una posicién que no se
puede compartir del todo cuando se recuerda que los municipios y las
provincias son entes que representan la voluntad y los intereses de las co-
munidades territoriales, es decir, son poderes del Estado de comunidades.

3. LOS TRES PILARES DE LA EVOLUCI()N DEL SISTEMA
CONSTITUCIONAL DE LAS AUTONOMIAS LOCALES

a) Nuevos criterios de distribucion de las competencias entre
Estado central, regiones y entes locales

Entre la autonomia constitucional de los entes locales y las atribucio-
nes que les competen subsiste un estrecho vinculo desde el momento en
que la primera, para poder manifestarse adecuadamente, necesita un con-
junto adecuado de funciones que ejercer. Si la autonomia, considerada
como una relacion entre varios ordenamientos, se manifiesta sobre todo
bajo forma de limites a las posibles injerencias por parte de sujetos exter-
nos, también es indudable que la autonomia, como posibilidad de autode-
terminarse, también se traduce en la posibilidad de reglamentar (o, mejor
dicho, de autorreglamentar) los sectores de su propia competencia.

En cuanto a las soluciones estratégicas adoptadas por el legislador ita-
liano en la Ley 59/97 y en el Decreto 112/98, se caracterizan por una do-
ble opcion que se puede resumir respectivamente asi:

a) en el cambio de criterio de referencia en la distribucion de las
competencias entre los distintos niveles institucionales;

b) en la realizacion no tanto de una integracion de la descentraliza-

cion normativa, como de un replanteamiento organico del sistema de las
competencias, que ha permitido redefinir el papel de cada sujeto.
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Por lo que respecta al primer perfil, en los ordenamientos en cuyo seno
existe una distribucion sobre base territorial del poder de decision politi-
ca la Constitucion recurre normalmente a la técnica de los listados y los
catélogos de materias, compilados segun modelos distintos:

a) segun el sistema de la doble lista, sobre cuya base se enumeran la
tareas que corresponden respectivamente al Estado y a las regiones;

b) el sistema de la enumeracion de las competencias centrales, que
trastoca la técnica anterior y enumera las materias que pertenecen a la
competencia propia del Estado, mientras que en las restantes materias se
presume que la competencia corresponde a los entes descentralizados;

c) el sistema de enumeracion de las competencias descentralizadas,
que preve que la Constitucion indica las tareas propias de las regiones, re-
servando las demas por via residual al legislador estatal.

Mientras que los articulos 117 y 118 de la Constitucion habian optado
por este ultimo modelo, la Ley 59/97 ha hecho propio el criterio de la
enumeracion de las competencias del Estado central, aunque con algunas
correcciones. En consecuencia, bajo el perfil de las competencias admi-
nistrativas, la ley ha definido una lista de materias cuyas funciones siguen
siendo de interés estatal (desde asuntos exteriores hasta la defensa, desde
la tutela de los bienes culturales hasta las politicas de ciudadania; desde la
moneda hasta la materia electoral; desde la seguridad publica hasta la ad-
ministracion de justicia; desde la investigacion cientifica hasta las teleco-
municaciones; desde la educacion escolar hasta la prevision social, etc.),
mientras que deben considerarse competencia de las regiones y de los en-
tes locales todas las restantes funciones y las tareas administrativas co-
rrespondientes a la tutela de los intereses y a la promocion del desarrollo
de las comunidades respectivas (art. 1.2).

Como se vera con mas detalle a continuacion, la definicion efectiva del
nivel institucional local mas idoneo para el ejercicio de estas tltimas acti-
vidades no la realizara directamente el Estado, sino que se confia a las re-
giones, que deberan aprobar las leyes correspondientes en funcion de al-
gunos principios y criterios directivos, como por ejemplo los de subsidia-
riedad, integridad, adecuacion y diferenciacion.

Por lo que respecta al segundo perfil —es decir, un replanteamiento ra-
dical del sistema de autonomias territoriales con la subsiguiente recalifi-
cacion del papel de cada una de ellas— hay que considerar que se ha pa-
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sado de una condicion estatica a otra de dinamismo en la distribucion de
las competencias.

Antes de la aprobacion de la Ley 142/90 —en el sentido de la VIII dis-
posicion transitoria de la Constitucion— el sistema de las competencias
era estatico en el sentido de que el legislador podia atribuir nuevas com-
petencias, pero no redistribuir las que ya estaban asignadas a los munici-
pios y a las provincias. Por el contrario, la legislacion mas reciente se ha
propuesto reordenar el sistema de las competencias, incluso transfirién-
dolas de un ente local a otro.

El paso de la primera a la segunda fase se ha producido con la entrada
en vigor de la Ley 142/90, desde el momento en que las disposiciones
contenidas en los articulos 9 y 14 han identificado, por un lado, en el mu-
nicipio al ente local dotado de una competencia administrativa general y,
por otro lado, ha considerado tanto a las regiones como a las provincias
entes con competencia administrativa sectorial.

Luego esta opcion se ha precisado mejor con el Decreto legislativo
112/98 sobre otorgamiento de funciones administrativas, que ha reserva-
do a las regiones las «unicas funciones que requieren el ejercicio unitario
a escala regional».

b) El principio de leal cooperacién

Las relaciones entre el Estado y los entes dotados de autonomia duran-
te mucho tiempo han estado marcadas por una Optica estrictamente com-
petitiva, que se proponia realizar la autonomia con la introduccion de una
separacion neta de las competencias. Por lo tanto se privilegi6 la distin-
cidén mas que la integracion.

En consecuencia, en el periodo inicial de construccion del sistema de
las autonomias regionales el interés principal se dirigio, por un lado, a de-
terminar los criterios utilizables para identificar las materias de compe-
tencia respectiva; por otro lado, al perfeccionamiento de los instrumentos
politicos y jurisdiccionales que se podian utilizar para resolver los posi-
bles conflictos. Sin embargo, quedaron en la sombra los perfiles del dic-
tado constitucional que atendian no tanto a la garantia de las correspon-
dientes esferas de competencia, sino mas bien a la exigencia de coordina-
cién: como es el caso del articulo 118 de la Constitucion —que introduce
en las mismas materias una distribucion de tareas entre el Estado, la re-
gion y los entes locales territoriales sobre la base de la dimension de los
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intereses (nacionales, regionales y locales}—, del articulo 119 de la
Constitucion —que plantea el problema de la coordinacion de las finan-
zas respectivas—, del articulo 124 de la Constitucion —que entre las ta-
reas del Comisario del Gobierno identifica también la de coordinar las
funciones administrativas ejercidas por el Estado con la de la region—, y
de las diversas disposiciones de los estatutos especiales que prevén la
participacion de representantes regionales en reuniones deliberadoras de
organismos gubernamentales.

En la fase madura del autonomismo se ha manifestado sin embargo
una neta inversion de la tendencia, ahora hacia la afirmacion de un mode-
lo de relaciones interinstitucionales basado en el principio de la colabora-
cion.

En nuestro ordenamiento, el paso de un autonomismo en sentido dual
a uno de tipo cooperativo ha estado inicialmente favorecido por la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional, que ha introducido el principio de
la leal colaboracion. El juez constitucional —en varias ocasiones— ha
afirmado que las relaciones entre el Estado, las regiones y las autonomias
locales deben estar caracterizadas por criterios de paridad y de lealtad re-
ciproca, sobre la base de procedimientos que aseguren un equilibrio ade-
cuado entre la accion de los organismos estatales y las competencias re-
gionales y locales. En concreto, el Tribunal Constitucional ha intentado
compaginar una doble exigencia: por un lado, asegurar la funcionalidad
de la intervencion publica evitando inercias y vacios; por otro lado, evitar
que todo esto se traduzca en una compresion sustancial de las competen-
cias locales. En el primer frente ha reconocido la constitucionalidad de
las intervenciones sustitutivas del gobierno en caso de inercia de las re-
giones y de los entes locales en las actuaciones a las que obliga la ley.

La afirmacion del autonomismo cooperativo se ha logrado después
con la decidida intervencion del legislador, que ha disciplinado institutos,
organismos y procedimientos adecuados para establecer una estrecha red
de relaciones entre los distintos niveles de gobierno.

En este sentido se puede distinguir —gracias a las aportaciones de la
doctrina— entre coordinacion y cooperacion.

La coordinacién entre los distintos niveles gubernativos presupone la
existencia de un ente al que se atribuye un papel preponderante —una es-
pecie de primus inter pares—, y a través de estas actividades se trata de
garantizar la funcionalidad de todo el sistema, haciendo que sean compa-
tibles la autonomia de los niveles institucionales y la unidad del ordena-
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miento, evitando que las comunidades territoriales caigan en inercias y
que no se produzca la paralisis del sistema (a lo largo del capitulo sexto
profundizaremos especialmente en la evolucion que ha experimentado un
instrumento de coordinacion especifico como es la intervencion sustituti-
va en caso de inactividad persistente por parte de las autonomias territo-
riales).

A su vez, la cooperacion presupone la equiparacion entre todos los ac-
tores implicados en las relaciones: los perfiles de jerarquia se atentan
para dejar espacio a los correspondientes a la concertacion —sobre base
de igualdad— de todos los participantes. Las relaciones de fuerza entre
los distintos niveles institucionales no se merman, pero tienden a diluirse
tanto en el seno de los organismos mixtos (compuestos por representan-
tes de todos los niveles institucionales) como en la determinacion de pro-
cedimientos cuyas reglas determina por consenso cada uno de los compo-
nentes.

¢) Laintroduccion del principio dispositivo en la distribucion de
las competencias

La distribucion concreta de las competencias en el seno del ordena-
miento republicano ha estado condicionada por el convencimiento
—que, por otro lado, se fundaba en las aportaciones teéricas de la doctri-
na administrativa, de mayor autoridad— de que la ley es la fuente legiti-
mante de los poderes de los sujetos dotados de autonomia, en el sentido
de que de ella dependen el objeto, los modos de manifestacion y los limi-
tes de la autonomia. De ello se deduce que la autonomia, en lugar de re-
presentar un limite a la discrecionalidad del legislador, tiende a ser consi-
derada mas bien como un objeto de la accion legislativa: al convertirse en
una limitacién que la ley se impone a si misma, no estariamos tanto ante
un limite para la ley, sino mas bien frente a la expresion de un poder dis-
crecional a través del cual se autolimita dicha fuente.

Pero en ese caso el principio de autonomia —en la medida en que esta
constitucionalizado— corre el riesgo de quedar privado de una garantia
constitucional sustancial, reduciéndose a ser una «pégina en blanco» so-
bre la que el legislador puede modular, con amplios mérgenes de discre-
cionalidad, las atribuciones de las autonomias territoriales tanto en el Am-
bito de las competencias como en cuanto a la determinacion de sus pode-
res de organizacion. Sobre todo es asi en un sistema como el italiano, en
el que no existen remedios jurisdiccionales eficaces para la tutela directa
de las autonomias territoriales ante el legislador.
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Advirtiendo dicho peligro, el sistema italiano ha evolucionado, por un
lado, reconfirmando el papel central de la ley en la distribucion de las
competencias entre los distintos niveles institucionales y, por otro lado,
tratando de compaginar dicha norma con el principio dispositivo, que
presupone una coparticipacion efectiva de las autonomias territoriales en
la definicion de sus propias tareas. El punto de equilibrio se ha consegui-
do reconociendo la participacidn de las autonomias territoriales en el pro-
ceso de formacion de la ley: por eso los contenidos normativos son siem-
pre menos el fruto de la voluntad autonoma de las asambleas legislativas
y cada vez mas el resultado de un acuerdo entre el Estado central y las au-
tonomias territoriales.

Las disposiciones de ley se convierten en expresion, aunque en una
acepcion profundamente distinta a la que indican los tedricos del Estado
constitucional liberal, de la voluntad general de la Republica (de un Esta-
do articulado en regiones, municipios y provincias).

En distintos ordenamientos, la participacion de las autonomias territo-
riales en las opciones legislativas se manifiesta a través de la regionaliza-
cion de una de las dos Camaras; sin embargo, en Italia se ha preferido ir
por un camino diferente. Por un lado, se ha privilegiado el desarrollo de
formas de coordinacion intergubernamentales; por otro, se ha ampliado
la importancia de la actividad legislativa del gobierno, sobre todo poten-
ciando y cualificando la delegacion legislativa.

No es casual que la disciplina primaria en materia de relaciones entre
el Estado y las autonomias territoriales esta casi por completo contenida
en decretos legislativos del gobierno, que se han elaborado —segun las
prescripciones de la ley de delegacion— de acuerdo o con la participa-
cion del principal 6rgano de mediacion institucional que opera en el orde-
namiento constitucional italiano, la Conferencia Estado-regiones. Por
ejemplo, el articulo 6 de la Ley 59/97 ha previsto que el gobierno recabe,
sobre esquemas de decretos legislativos de otorgamiento de funciones a
las regiones, los municipios y las provincias, la opinién no sélo de las co-
rrespondientes comisiones parlamentarias, sino también de la Conferen-
cia permanente para las relaciones entre el Estado, las regiones y las pro-
vincias autonomas de Trento y de Bolzano, y de la Conferencia Esta-
do-ciudades y autonomias locales, ampliada con los representantes de los
municipios montaiieses.

A su vez, las regiones, con objeto de ubicar las funciones en el ambito
local, deben oir el parecer de las representaciones de los entes locales te-
rritoriales, asi como de los instrumentos permanentes de colaboracion en-
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tre las regiones y los entes locales que se puedan establecer (art. 3.5 del
Decreto 112/98).

4. EL PAPEL DE LAS REGIONES EN LA REDEFINICION DE
LOS PERFILES DEL SISTEMA DE LOS PODERES
LOCALES

Para distribuir las competencias entre los distintos niveles institucio-
nales, el legislador ha concebido un mecanismo de otorgamiento en va-
rias fases, que se puede comparar con la accion de un buscador de oro que
introduce su propia criba en la arena de un torrente y, agitando la criba,
deja caer la tierra y la arena, reteniendo para si las briznas de oro.

En primer lugar, compete al Estado identificar las funciones de su pro-
pia competencia, solicitando el ejercicio de las demas a las autonomias
locales: esta operacion se ha cumplido directamente con la Ley 59/97 y
con el Decreto legislativo 112/90 (titulos II, III, IV y V) por lo que res-
pecta a las materias que no entran en la competencia legislativa de las re-
giones en el sentido del articulo 117 de la Constitucion.

Por lo tanto, el poder de ubicacion pasa a las distintas regiones, las
cuales previamente deben identificar las funciones que —por su naturale-
za y por las caracteristicas de los intereses implicados— debe ejercer di-
rectamente, confiando todas las demas al sistema de gobierno local (mu-
nicipios y provincias).

Finalmente, la region debe decidir a qué entes locales se han de atri-
buir las funciones residuales, es decir, las que no estan ejercidas por el
Estado ni por las regiones. Para ello no goza de una discrecionalidad ple-
na, en cuanto que el acto de organizar el ejercicio de las funciones propias
de los entes locales territoriales esta sujeto a un doble orden de limites.

El primero de ellos consiste en el respeto de los criterios directivos defi-
nidos por el legislador, que consisten esencialmente en los principios de:

¢ subsidiariedad, por el que, en la medida de lo posible, las funciones
deben ser ejercidas por el ente mas proximo a los intereses que se han de
reglamentar;

e integridad, segun el cual el otorgamiento debe realizarse de forma

organica, de modo que a cada ente se le asignen todas las funciones que
pertenecen a un determinado sector material;

28

REAL-2001, nim. 285. ROLLA, GIANCARLO. EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE L...



REAL-2001, nim. 285. ROLLA, GIANCARLO. EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE L...

EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE LAS AUTONOMIAS TERRITORIALES

e cooperacion entre los distintos niveles de gobierno en funcion del
principio de leal colaboracion;

e adecuacion, en el sentido de que se debe tener en cuenta la idonei-
dad de las distintas tipologias de ente, que debe ejercer sustancialmente
determinadas funciones de forma adecuada;

¢ diferenciacion, reconociendo la posibilidad de soluciones territo-
rialmente diferenciadas.

El segundo se puede resumir en la obligacion de tener en cuenta la es-
pecificidad de cada ente local, tal y como se ha definido en la Ley 142/90.

En funcién de ella el municipio, que tiene una mayor radicacion social,
representa el ente comunitario por excelencia, dotado de competencias
generales: el municipio se puede considerar un ente capaz de representar
a la generalidad de los intereses de la colectividad local. De hecho, segin
el articulo 2 de la Ley 142/90, el municipio es el ente local que representa
a su propia comunidad, se ocupa de sus intereses y promociona el desa-
rrollo; el articulo 9 de esa misma ley precisa, a su vez, que competen a los
municipios todas las funciones administrativas que afectan a la poblacion
y al territorio municipal, principalmente en los sectores organicos de los
servicios sociales, del asentamiento y la utilizacion del territorio y del de-
sarrollo econdmico. A su vez, el Decreto 112/98, al determinar la asigna-
cion de funciones ente los distintos niveles institucionales, ha tomado
como base el criterio de que el gjercicio de las funciones administrativas
debe competer prioritariamente a las administraciones municipales, en
tanto que representan la institucion mas proxima a los ciudadanos y, por
lo tanto, potencialmente son mas capaces de interpretar las necesidades.

La afirmacion de la provincia como ente autonomo ha seguido sin em-
bargo un itinerario mas diferenciado y menos lineal: de hecho, este ente
nacidé como circunscripcion territorial del Estado con objeto de asegurar
un ejercicio descentralizado de las funciones administrativas estatales,
mientras que s6lo después puede dotarse de sus propios 6rganos electo-
res, representativos de la comunidad provincial y que exponen sus intere-
ses. La Ley 142/90 no ha calificado la provincia como ente de competen-
cia general o residual, puesto que sus funciones tienen un limite no sélo
en la dimension provincial del interés, sino también en el conjunto de ma-
terias contenido en el articulo 14 de la Ley 142/90.

Segun la ley, en el nuevo ordenamiento de las autonomias locales co-
rresponden a la provincia las funciones administrativas de interés provin-
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cial que, en cuanto a algunos sectores materiales, afectan a amplias zonas
intermunicipales o a todo el territorio provincial. Se sitian bajo esta pers-
pectiva tanto el articulo 2 de la Ley 142/90, que define la provincia como
un ente intermedio entre el municipio y la region, como el articulo 15, que
atribuye a la provincia la tarea de preparar los planes de coordinacion.

A la luz de estos criterios orientadores, la actividad de las regiones en
cuanto a la distribucion de las competencias administrativas en el ambito
local se desarrolla en varios planos, logicamente diferenciados:

1.° En primer lugar, considerando el hecho de que los municipios
son los entes locales de competencia general, deben determinar las fun-
ciones especificas que corresponden a las provincias, reservando por lo
tanto las que quedan a las administraciones municipales. Esto se produce
aplicando el principio de subsidiariedad.

2.° Por lo tanto, aplicando el principio de adecuacion, deben valorar
si atribuir las demas funciones directamente a los distintos municipios, o
bien introducir formas, incluso coactivas, de cooperacion entre entes lo-
cales, destinadas a la realizacion de un sistema eficaz.

Con las mas recientes opciones institucionales codificadas por el legis-
lador, las regiones se ven finalmente obligadas a salir del cono de sombra
correspondiente a sus competencias en materia de organizacion del siste-
ma de gobierno local, adonde lo habian relegado, por un lado, la indeter-
minacion del texto constitucional y, por otro, los contrastes entre las re-
giones y los entes locales territoriales.

De hecho, en el texto de la Constitucion las relaciones entre las regio-
nes y los entes locales territoriales se presentan totalmente desenfocadas.
Si se excluye la referencia del articulo 118 de la Constitucion a la posibi-
lidad de delegar funciones administrativas regionales y la atribucion a un
organo de la region del control sobre los actos de los municipios y las pro-
vincias (art. 130 de la Constitucion), no aparece ninguna referencia signi-
ficativa a las relaciones entre la region y los entes locales territoriales.
Esto confirma el hecho de que los agentes constituyentes delinearon un
sistema binario regido por relaciones recurrentes en el Estado y las regio-
nes y entre el Estado y los entes locales.

En otros términos, se puede afirmar que nuestros redactores de la
Constitucion, por un lado, delinearon un modelo de descentralizacién es-
tatico, que pivota en el centralismo del Estado considerado como tnico
regulador de las competencias y de la organizacion de los ordenamientos
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juridicos internos; por otro lado, consideran a los entes dotados de auto-
nomia constitucional no en funcion de un sistema orgdnicamente coordi-
nado, sino como la suma de una multiplicidad de sujetos que no se comu-
nican, mas aun, que estan en posicion de competencia reciproca.

En efecto, bajo el perfil de las competencias administrativas, las rela-
ciones entre las regiones y los entes locales territoriales se han caracteri-
zado fundamentalmente —si no exclusivamente— en términos de com-
petencia. En particular, la competencia administrativa de las regiones ha
sido erosionada sensiblemente por los entes locales territoriales: esto ha
sido posible desde el momento en que, mientras la dimension cuantitativa
de la potestad legislativa regional esta preestablecida por el articulo 117
de la Constitucion, la actividad administrativa de las regiones esta fuerte-
mente condicionada por las opciones del legislador estatal, quien puede
atribuir directamente a los municipios y a las provincias diversas funcio-
nes si las considera de interés local.

Un esfuerzo apreciable en la direccion de una ubicacion mas definida
de las regiones en el sistema de gobierno local lo realizé tanto la Ley
142/90 como el Decreto legislativo 112/98, los cuales determinan en las
regiones el centro propulsor y de coordinacidn de todo el sistema de las
autonomias locales: en el sentido de que, en las materias que correspon-
den a la competencia regional en el sentido de los articulos 117y 118 de
la Constitucion, a las regiones se les asigna una tarea de direccion en la
distribucion de las funciones administrativas entre los distintos niveles de
gobierno local. La ley les atribuye la funcion de distribuir, sobre la base
del criterio de la dimension de los intereses, €l conjunto de las funciones
administrativas entre ellas, los municipios y las provincias.

Al hacer esto, la region podra «calibrar» las funciones segun las carac-
teristicas de la poblacion y del territorio.

S. LA REORGANIZAC'I(')N DEL SISTEMA DE GOBIERNO
DE LAS AUTONOMIAS TERRITORIALES

Una de las caracteristicas de la actual fase de evolucion del sistema de
las autonomias en Italia esté constituida por saber que una fuerte descen-
tralizacion de funciones a favor de las autonomias territoriales no deter-
minaria una mejora cualitativa de los servicios y de las prestaciones pu-
blicas, a menos que no estuviese también acompafiada por una mejora en
la organizacion, tanto de los ordenamientos regionales como del sistema
de gobierno local.
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Con tal conciencia, el legislador no se ha limitado a redistribuir las
funciones entre los distintos niveles institucionales, sino que también ha
aprobado algunas leyes significativas de reforma de la organizacién de
los entes dotados de autonomia constitucional. En particular se sefialan la
Ley constitucional 1/99 sobre la autonomia organizativa y estatutaria de
las regiones, la Ley 142/90 y la Ley 91/93 en cuanto a la forma de gobier-
no de los municipios y de las provincias, y la Ley 265/99 sobre la incenti-
vacion de los instrumentos de coordinacion y de asociacion entre los en-
tes locales.

5.1. La potenciacion de la autonomia estatutaria de las regiones

En el caso de las regiones, el legislador ha tratado sobre todo de valo-
rar su poder de autodeterminacion, sabiendo que la autonomia organizati-
va, en cuanto que «disefio preordenado de oficinas y sus atribucionesy,
estd constituida por dos perfiles fundamentales: por un lado la potestas
instituendi, es decir, la capacidad de crear, modificar y suprimir oficinas
y organismos; por otro lado, la competencia para distribuir las atribucio-
nes entre ellos.

En consecuencia, se ha actuado para ampliar y cualificar la naturaleza
y el objeto de la autonomia estatutaria de las regiones, sabiendo que dicha
fuente representa la expresion mas significativa de la autonomia politica
y organizativa de las regiones. Si la potestad legislativa les permite a es-
tos entes manifestar, en los sectores materiales de competencia, su propia
orientacion politica, en la estatutaria les permite autodeterminar los prin-
cipios de organizacion, aunque sélo sea en el ambito de la forma de go-
bierno delineada por la Constitucion. De aqui surge la necesidad de que la
potestad estatutaria asuma las caracteristicas de una autonomia estatuta-
ria sustancial y efectiva.

A pesar de ello, para este fin la solucion introducida por los redactores
de la Constitucion de 1947 resulté en seguida ser insatisfactoria tanto
desde el punto de vista sustancial como bajo el perfil de procedimiento.

Por lo que respecta al objeto de la potestad estatutaria, el articulo 123
de la Constitucion reducia excesivamente los margenes de autonomia
institucional, estableciendo que dicha fuente debia marcar las normas co-
rrespondientes a la organizacion interna de las regiones.

Era muy cierto que la materia de la organizacion interna del ente se in-
terpretaba en sentido amplio y dindmico, hasta el punto de incluir, ade-
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mas de la reglamentacion del planteamiento, el funcionamiento y las rela-
ciones entre los drganos de la region, también la predisposicion y la disci-
plina de los instrumentos necesario para lograr los propios fines de la
region. Del mismo modo el elenco constitucional no tenia naturaleza ta-
xativa, sino que —como precisa la doctrina— se limitaba a identificar el
contenido minimo de los estatutos regionales, pudiéndose muy bien in-
troducir otros perfiles materiales, siempre que correspondieran a la orga-
nizacion interna.

Sin embargo, en la mayor parte de los casos se tratd de disposiciones
que tenian como fin adecuar la organizacion interna a principios que ya se
aplicaban en las administraciones publicas nacionales, asi como de dis-
posiciones de naturaleza fundamentalmente programatica destinadas a
especificar y actualizar mejor el catalogo de los fines y de los objetivos
fundamentales en los que trata de inspirarse la actividad regional. Pero,
sobre todo, se pone de manifiesto que de la autonomia estatutaria surgia
la posibilidad de identificar los perfiles sustanciales de la forma de go-
bierno, que fueron determinados de modo homogéneo directamente por
el texto de la Constitucion.

Ademas, las regiones encontraban limites no sélo de objeto, sino tam-
bién de sustancia: de hecho, los estatutos debian estar «en armonia con la
Constitucion y con las leyes de la Republica». Se trataba de una formula-
cion reductiva en cuanto a que la expresion «en armonia con la Constitu-
cién» se remitia a la necesidad que tienen las regiones de adoptar mode-
los organizativos que sean coherentes con los principios generales que
pueden dimanar de la Constitucion y de las principales leyes del Estado
que regulan la materia. A su vez, la expresion «en armonia... con las leyes
de la Republica» se debia interpretar en el sentido de que los contenidos
de los estatutos no s6lo no podian estar en oposicion con las actuales dis-
posiciones en las leyes sobre materia regional aludidas directamente por
el texto constitucional, sino también —como ha precisado el juez consti-
tucional— principios planteados por el ordenamiento juridico nacional
en materia de organizacion regional.

Estas limitaciones —que circunscribian la potestad regional haciendo
imposible suponer la existencia de planteamientos institucionales dife-
renciados— s0lo se superaron con la Ley constitucional 1/99, que codifi-
ca una formulacion del objeto de la potestad de autoorganizaciéon mas
amplia y coherente con las exigencias de la autonomia. Esta orientacion
surge, sobre todo, de la interpretacion de dos disposiciones: la primera
—contenida en el art. 3— reserva a la fuente estatutaria la competencia
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de determinar tanto la forma de gobierno, como los principios fundamen-
tales de organizacion y de funcionamiento, aunque solo sea en el ambito
de los principios contenidos en la propia ley constitucional; la segunda
—presente en el art. 2— prevé un nuevo tipo de legislacion regional com-
petente que tiene por objeto la disciplina del «sistema de eleccion y de los
casos de inelegibilidad y de incompatibilidad del presidente y de los de-
mas componentes de la junta regional».

De este modo se codifica el principio de que la autonomia constitucio-
nal de los entes implica una diferenciacion de sus formas de organizacion
politica, superando aquel principio de uniformidad sustancial que, de to-
dos modos, regula la potestad estatutaria de los municipios y de las pro-
vincias. Ahora se trata de verificar en qué modo los consejos regionales,
renovados recientemente por las elecciones de abril de 2000, utilizaran
dicha oportunidad significativa que ofrecen las nuevas disposiciones
constitucionales.

5.2. La potenciacion de las formas asociativas y de los
instrumentos de colaboracion entre los entes locales
territoriales

El sistema de gobierno local, aunque gira en torno a los municipios y
las provincias, se presenta hoy mucho mas articulado de lo que manifies-
ta la lectura del dictado constitucional. No s6lo porque el legislador ordi-
nario ha instituido nuevos entes locales territoriales, como las comunida-
des montafiesas y las ciudades metropolitanas, sino también porque ha in-
centivado de diferentes modos la cooperacion y la asociacién entre los
entes locales.

Italia, como es sabido, durante mucho tiempo ha permanecido sustan-
cialmente ajena a cualquier operacion de simplificacion de la reticula del
gobierno local, aunque el problema estaba bien patente. Una caracteristi-
ca negativa mas de nuestro sistema de poderes locales estaba ademas
constituida por su uniformidad, en el sentido de que todos los entes loca-
les del mismo tipo, independientemente de la dimensién y de la amplitud
de sus correspondientes territorios, institucionalmente debian desempe-
fiar las mismas funciones y, sustancialmente, se inspiraban en el mismo
modelo de organizacion.

Con objeto de conseguir un planteamiento del gobierno local mas fun-
cional y eficaz, en el pasado se habian planteado algunas hipdtesis, entre
las cuales figuran las siguientes:
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a) reducir el namero de administraciones locales mediante su agru-
pacion,

b) transferir las funciones a entes locales de dimension supramunici-
pal;

¢) incentivar la creacion de formas asociativas entre los entes locales;

d) atribuir a las regiones un papel decisorio en la creacion de asocia-
ciones 0 uniones entre municipios y provincias.

Sin embargo, estas hipotesis de reorganizacién institucional tampoco
han resultado practicables.

La primera se topo irremediablemente con la resistencia de las comu-
nidades locales, que se opone decididamente a cualquier propuesta de re-
ducir el nimero de municipios, viendo en dicha opcién una disminucioén
de autonomia y de significativas prerrogativas constitucionales, o bien un
ataque a sus tradiciones historicas.

A su vez, la segunda solucion se encontrd con la ausencia de una orien-
tacion univoca por parte de las fuerzas politicas en cuanto al papel y a las
tareas que se deben asignar a las administraciones provinciales.

La cuarta, aunque encontrd un fundamento positivo en la legislacion
vigente, no consiguid afirmarse adecuadamente por los contrastes de or-
den institucional que existen entre los entes locales y las regiones en
cuanto a la distribucion concreta de las competencias administrativas.

Por lo tanto, el legislador nacional ha optado por una via distinta. Sin de-
jar de lado la posibilidad de simplificar la reticula del sistema de gobierno
local —articulos especificos disciplinan el procedimiento para la fusion de
los municipios mas pequefios (art. 11) y para la revision de las circunscrip-
ciones provinciales (art. 16)—, y aunque se atribuye a las regiones —como
ya se ha visto en el apartado anterior— un papel significativo en la reorga-
nizacion del sistema de gobierno local, ha preferido robustecer las formas
asociativas entre los entes locales territoriales, pretendiendo un proceso de
agregacion sobre base voluntaria y de incentivos.

Segun el Decreto legislativo 112/98 sobre el otorgamiento de nuevas
funciones administrativas a las regiones y a los entes locales, y segun la
Ley 265/99, que enmienda la Ley 142/90, los procesos de asociacion ya
no se imponen, sino que se favorecen a través de incentivos adecuados.
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La determinacion de los 4mbitos territoriales y de las formas asociativas
o de cooperacion se confia a los propios entes locales afectados, en cuyas
relaciones la region ejerce una accion de tipo promocional y facilitador.

En particular el articulo 6, parrafo 6, de la Ley 265/99 ha atribuido a la
region la tarea de introducir por ley medidas de incentivacion para el ejer-
cicio asociado de las funciones. El objetivo del legislador nacional con-
siste en hacer «conveniente» para los entes locales la constitucion de for-
mas intensas de unificacion de los servicios, atribuyendo incentivos di-
versificados seglin el grado de integracion. Parece evidente que la
eficacia de este diseiio institucional depende en buena medida de la enti-
dad de los recursos econdmicos puestos a disposicion por las regiones y
de los beneficios atribuidos a los municipios que decidan integrar en gra-
do méximo el ejercicio de las funciones administrativas.

A su vez, la Ley 59/97, al delegar en el gobierno el otorgamiento de
nuevas funciones y tareas a las regiones y los entes locales, entre los crite-
rios directores habia definido la opcion de procedimientos e instrumentos
de vinculo, incluso permanente, que permitieran la colaboracion y la ac-
cion coordinada entre los entes locales. Ademds, esa misma ley habia
puntualizado que el otorgamiento de las funciones se debia inspirar en el
principio de cooperacion.

Finalmente, el Decreto legislativo 112/98, més que indicar directa-
mente los instrumentos de enlace entre los distintos entes que componen
el sistema de gobierno local, ha preferido reservar dicha tarea a la compe-
tencia regional, definiendo sin embargo un procedimiento de formacion
de los acuerdos de naturaleza participativa, basado preferiblemente en la
accion voluntaria de los entes locales afectados.

Con este fin se ha previsto un procedimiento compuesto por las si-
guientes fases:

1.° lasregiones definen niveles 6ptimos de ejercicio de las funciones
que se han de conferir a los municipios, con objeto de favorecer el ejerci-
cio asociado de las funciones de los municipios con menor dimension de-
mografica; ademas, indican el limite temporal dentro del cual se deben
establecer los acuerdos o convenios al efecto. Las leyes regionales siem-
pre deben prever instrumentos de incentivacion adecuados para favorecer
el ejercicio asociado de las funciones;

2.° las regiones hacen que esa definicion esté precedida por una ac-
cion de concertacion con los entes locales afectados;
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3.° los municipios, en el ambito de la prevision regional y respetando
los tiempos prescritos, definen auténomamente las formas y las metodo-
logias de colaboracion y cooperacion;

4.° si transcurre inttilmente el plazo previsto por la ley regional, la
region debe ejercer su propio poder sustitutivo en las formas indicadas
por dicha ley.

Evidentemente, tanto los municipios como las regiones, al elegir la
forma considerada mas apropiada —tanto por lo que respecta a los suje-
tos con los que establecer la relacion de cooperacion (municipios, provin-
cias, regiones, administraciones del Estado), como en consideracion de
las caracteristicas de las actividades que se tratan de ejercer en comin—
deben atenerse a las opciones reguladas por el legislador: concretamente
por la Ley 142/90, que habla de convenios, consorcios, uniones de muni-
cipios y acuerdos de programas.

El procedimiento delineado por el legislador nacional parece en con-
junto respetar tanto la autonomia de los entes locales territoriales, que de-
finen autdbnomamente las formas y las metodologias de colaboracion y
cooperacion, como de la capacidad directiva de las regiones, que pueden
intervenir en caso de inercia con objeto de lograr la finalidad de una ac-
cion administrativa eficiente y eficaz.

La Ley 265/99 también atribuye a las regiones un papel especifico en
la incentivacion y la promocidn, segin programas plurianuales adecua-
dos, de la asociacion entre los municipios. Con este fin, las regiones pue-
den prever en su propio presupuesto un fondo para la incentivacion, gra-
duando la distribucion de los beneficios en funcién de la intensidad del
proceso de unificacion, y privilegiando los planteamientos de integracion
méxima y los de fusioén y unién.

Para superar la posible inercia regional también se introdujo un meca-
nismo sustitutorio: las regiones estan llamadas a adoptar las leyes para la
incentivacion del ejercicio asociado de funciones dentro de los 18 meses
siguientes a la fecha de entrada en vigor de la ley. Si dicho plazo transcu-
rre en vano, el gobierno, dentro de los 60 dias siguientes, tras oir a las re-
giones que no cumplieron y tras la conferencia unificada entre Estado y
autonomias locales, procede a dictar la normativa correspondiente, en el
respeto a los principios contenidos por la ley, que se aplica hasta la entra-
da en vigor de la ley regional.
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6. UN NUEVO PAPEL PARA EL ESTADO CENTRAL

La evolucion de la nueva normativa en materia de autonomias territo-
riales tiene recaidas significativas e interesantes de orden tedrico, que
afectan tanto al sistema de las fuentes, como a las propias nociones tedri-
cas de referencia.

En cuanto al primer perfil, se registran novedades no s6lo en cuanto a
la determinacion de las caracteristicas tipicas de las fuentes de autonomia
(leyes regionales, estatutos, reglamentos) y de su ubicacion en el seno de
nuestro sistema legal de fuentes (fuentes atipicas reguladas por el criterio
de la competencia), sino también con referencia al caracter suplementario
de la normativa estatal en caso de inercia normativa de las regiones y de
los entes locales.

A proposito de las segundas, desde el sistema de la legislacion mas re-
ciente en la materia destaca una nueva concepcion del papel del Estado
central, que ya no esta marcada por los criterios tradicionales de preemi-
nencia y de jerarquia: dicha transformacion tiene un reflejo interesante,
por ejemplo, en las caracteristicas y en la funcion del poder sustitutivo en
caso de incumplimientos de obligaciones legales por parte de las autono-
mias territoriales.

La atencion se desplaza del Estado central, entendido como un conjun-
to organizativo compuesto por ministerios y por entes publicos naciona-
les, a la organizacién central de la Republica, entendida como conjunto
de 6rganos en cuya manifestacion de voluntad concurren tanto las instan-
cias estatales como las representativas de las autonomias territoriales. De
este modo adquiere una actualidad renovada la distincion tradicional de
la doctrina constitucionalista entre el Estado como aparato y el Estado
como comunidad: segun esta distincion, con esta tltima expresion se tra-
ta de privilegiar la base social de las instituciones asi como las realidades
institucionales que el constituyente ha marcado con la expresion «repi-
blica». Por otra parte, el valor comunitario de la autonomias territoriales
se obtiene no so6lo de la reconstruccién del principio de autonomia, que
hemos subrayado al comienzo del presente trabajo, sino también por defi-
niciones legales explicitas, in primis por el dispositivo del articulo 114 de
la Constitucion, sobre cuya base la Republica se distribuye en regiones,
provincias y municipios.

Esta cuestion destacada justifica la existencia de una contradiccion to-
talmente aparente por la cual, si bien por un lado se tiende a reducir las es-
tructuras y las tareas del Estado central, por otro lado, adquieren relevan-
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cia los instrumentos y los mecanismos destinados a garantizar, con la uni-
ficacion del ordenamiento, la salvaguardia de los intereses nacionales y la
tutela del principio de igualdad, también sobre la base territorial.

Segun la aspiracion de los constituyentes —expresada plasticamente
por el articulo 5 de la Constitucion, segun el cual la «Repiblica una e in-
divisible reconoce y promociona las autonomias»—, la naturaleza unita-
ria del Estado y la distribucion territorial del poder politico no se deben
considerar irremediablemente antagonistas, sino, por el contrario, valores
complementarios de nuestro planteamiento constitucional. Sin embargo,
para que esto se produzca es necesario que a cada uno de estos dos térmi-
nos se le asigne un valor y un alcance compatibles con la existencia del
otro; en otros términos, es necesario que entre ellos se produzca una dis-
tribucion equilibrada.

La valoracion de las autonomias no deslegitimiza las funciones ejerci-
das centralmente, pero —mas bien— impone una recalificacion coheren-
te con el convencimiento de que la dimension unitaria del Estado atribuye
al nivel central de la Republica la funcion de intervenir, tanto para que las
diferencias entre las distintas comunidades regionales no mermen la pari-
dad entre los ciudadanos en cuanto al goce de los derechos fundamenta-
les, como con el fin de realizar el deber de solidaridad.

6.1. Naturaleza y funciones del poder sustitutivo

En un sistema en el que, por un lado, las relaciones entre los distintos
niveles institucionales no son de tipo jerarquico, sino que deben estar
marcadas por un principio de colaboraciéon y de cooperacion, pero por
otro lado se debe garantizar la funcionalidad conjunta del sistema, ad-
quiere relevancia la atribucion al Estado del ejercicio del poder sustituti-
vo. Sélo que sus finalidades y las modalidades de manifestacion se deben
reconsiderar y armonizar con el principio constitucional de autonomia.

La nocidn de intervencion sustitutiva se ha estudiado ampliamente en
la doctrina administrativa, que ha manifestado dudas sobre su correcta
clasificacion dogmatica, hablando a este respecto de «concepto hibrido».
En particular se manifestaba como problema la posibilidad de encuadrar
dicha figura en el mas amplio genus de los controles administrativos: esto
no sélo considerando la dudosa compatibilidad con el principio constitu-
cional de autonomia de las comunidades territoriales y de los entes repre-
sentativos (BENVENUTI ya afirmaba que la autonomia «significa que el
ordenamiento conjunto es la resultante de una suma de ordenamientos
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particulares»), sino también porque, de hecho, el momento del control
asume una funcion preliminar y subordinada con respecto a la fase cen-
tral del procedimiento, constituida por la intervencion sustitutiva de una
autoridad superior en caso de inercia. Como ya se ha afirmado, «en el
control sustitutivo, la verificacion de la inercia tiene un caracter mera-
mente... instrumental en cuanto a la adopcién de la medida propiamente
dicha, que consiste en la sustitucion de una autoridad». Por lo tanto, esta
figura ha asumido progresivamente una identidad propia distinta de la del
control, terminando por realizar —sobre todo a la luz de la normativa mas
reciente— tareas de impulso, de garantia de la funcionalidad conjunta del
sistema de autonomias: en coherencia tanto con el principio de autono-
mia como con la légica cooperativa que debe caracterizar las relaciones
entre los distintos niveles institucionales.

Sin embargo, permanece valida la distincién de principio —siempre
introducida por la doctrina del Derecho administrativo— entre poder sus-
titutivo sobre los 6rganos y poder sustitutivo de actividad: el primero se
manifiesta, sobre todo, en caso de disolucion de los Consejos y de sus-
pension o despido de los alcaldes y presidentes; el segundo, a su vez, trata
de hacer cumplir, en caso de inercia, actos obligatorios por ley.

Ademas, otra distincion puede afectar al hecho de que la actividad sus-
titutiva se traduzca en la adopcion de un acto normativo, en particular de
la ley regional, o en la adopcidén de actos administrativos. Si bien en la
primera hipotesis el gobierno sustituye directamente a las regiones in-
cumplidoras, en el segundo caso el ente que debe verificar el respeto de
las obligaciones legales puede ejercer directamente la intervencion susti-
tutoria o no hacerse sustituir directamente en la adopcion del acto, defi-
niendo y nombrando a un comisario ad acta al que concretamente com-
pete sustituir a la region o al ente local incumplidor.

Entra dentro de las intervenciones sustitutorias destinadas al nombra-
miento de un comisario ad acta el poder sustitutivo de las regiones en sus
relaciones con los municipios y las provincias incumplidores.

El articulo 48.2 de la Ley 142/90, que demanda a la competencia legis-
lativa integradora de las regiones la tarea de regular los modos de ejercer
el poder sustitutivo, que éste se deba ejercer al darse los siguientes he-
chos:

a) cuando el alcalde o el presidente de la provincia, una vez transcu-
mrido inatilmente el plazo asignado al consejo, no delibere los nombra-
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mientos que son competencia del ente dentro de los 15 dias siguientes
(art. 36.5);

b) enel caso de que no se apruebe el balance dentro del plazo que es-
tablece la ley, o de que falte la adopcion dentro del plazo asignado, de las
modificaciones que se han de introducir en el balance indicadas por el co-
mité de control, o bien de anulacién de la deliberacion sobre la adopcioén
del balance (art. 46.10);

c) cuando, en los términos previstos por la ley, para la aprobacion
del balance de prevision, la junta todavia no haya preparado y aprobado
el esquema correspondiente. En este caso, el comité debe nombrar un co-
misario con la tarea de preparar el esquema de balance y de someterlo a la
aprobacion del consejo;

d) cuando el consejo no apruebe, en los términos que establece la
ley, el esquema de balance preparado por la junta;

e) finalmente, el articulo 48 contiene una clausula general de cierre
del sistema, que prevé la intervencion sustitutoria cada vez que los orga-
nos municipales y provinciales omitan el cumplimiento de actos que sean
obligatorios por ley.

Son numerosas las situaciones en las que el gobierno sustituye directa-
mente a las regiones que no cumplen la adopcidn de actos particulares.

El primer tipo de intervenciones sustitutorias ha sido introducido por
el legislador en materia comunitaria para suplir la eventual inercia de las
regiones en la aplicacion de las directivas de la Union Europea. El respeto
puntual y a tiempo de las obligaciones comunitarias ha sido considerado
por el mismo juez constitucional como expresion de un interés nacional,
incluso en conexion con la responsabilidad internacional del Estado (sen-
tencias 182/76; 81/79). En este sentido hay que sefialar que el Tribunal
Constitucional, durante el juicio sobre la admisibilidad de una solicitud
de referéndum para abolir la ley que autorizaba la intervencion sustituto-
ria y suplementaria del Estado, se decidié por la inadmisibilidad de la so-
licitud, argumentado que «aunque en el actual estado del proceso de inte-
gracidn europea se asiste a una creciente expansion del papel de las auto-
nomias en el contexto del Derecho comunitario, el conjunto de las
funciones que el Estado esta llamado a ejercer en las relaciones con la
Comunidad Europea no se puede eliminar... por oponerse €l principio de
unidad y de indivisibilidad de la republica sancionado por el articulo 5 de
la Constitucidny» (sentencia 20/97).
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A continuacion, la intervencidn sustitutiva del Estado se ha ampliado a
distintos sectores materiales que, aunque entran dentro de la potestad le-
gislativa y administrativa de las regiones, destacan por una particular re-
levancia y por la presencia simultanea de intereses unitarios que se han de
salvaguardar en caso de inercia de las administraciones competentes. So-
bre todo, este caso se da en materia ambiental, sanitaria, energética y pai-
sajistica.

Por ejemplo, de vez en cuando se ha considerado conforme a la Cons-
titucion el ejercicio de una intervencion sustitutoria en el caso de que falte
la identificacion de las areas con un elevado riesgo ambiental (sentencia
210/87), de que falte la aprobacion de los planes urbanisticos-territoriales
para la valoracion ambiental y la definicién de las 4reas sometidas al
vinculo paisajistico (sentencia 36/95), de que no se haya aprobado el pro-
grama trienal para las dreas naturales protegidas (sentencia 366/92), de
que falte la definicion de la cuencas energéticas (sentencia 483/91), de
medidas sanitarias destinadas a la [ucha contra el SIDA (sentencia 37/91)
y de la falta de adopcion de medidas preventivas destinadas a la defensa
del suelo (sentencia 85/90).

Sin embargo, consideramos que desde el punto de vista institucional
presentan una especial relevancia los casos de intervencidn sustitutoria
previstos por la legislacion mas reciente en el tema de la distribucion de
las funciones administrativas entre los distintos niveles institucionales y
de reorganizacion del sistema de gobierno local. En este punto, las princi-
pales hipotesis de sustitucion en caso de inercia en la aprobacion de leyes
regionales se pueden definir en lo siguiente:

a) Poder sustitutorio del Estado en caso de inercia de las regiones

Segun el articulo 5 del Decreto legislativo 112/98, en el supuesto de
que exista inactividad que implique el incumplimiento de las obligacio-
nes derivadas de la pertenencia a la Union Europea, o peligros de grave
perjuicio para los intereses nacionales, el Presidente del Consejo, a pro-
puesta del ministro competente en la materia, debe fijar a la region in-
cumplidora un plazo adecuado para cumplir. Una vez transcurrido inutil-
mente dicho plazo, el Consejo de ministros, una vez oido al ente incum-
plidor, nombra un comisario que actia por via sustitutoria.

En caso de urgencia absoluta, el Consejo de ministros puede dar lugar
inmediatamente al nombramiento del comisario, salvo que someta el pro-
cedimiento a la conferencia Estado-ciudades autonémicas locales (que en
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este caso se amplia con representantes de las comunidades montaiiesas),
que puede solicitar un nuevo examen.

La legislacion regional sobre actuacion del Decreto legislativo 112/98,
a su vez, ha introducido formas de poder sustitutorio en las relaciones con
las entidades locales incumplidoras, limitandose a las funciones conferi-
das a ellas por la region.

b) Poder sustitutorio del Estado en caso de que las regiones no
realicen la definicion de las funciones que se han de conferir al
sistema de los entes locales

En caso de que las regiones no adopten las leyes de definicion puntual
de las funciones que se han de conferir a los entes locales, y las que han de
mantener a la cabeza de la region, el articulo 4.5 de la Ley 59/97 autoriza
al gobierno, una vez oidas las regiones incumplidoras, a aprobar uno o
mas decretos legislativos de distribucion de funciones entre las regiones
y los entes locales, cuyas disposiciones se aplican hasta la fecha de entra-
da en vigor de la ley regional.

Este poder sustitutorio ha sido ejercido por el gobierno concretamente
con el Decreto legislativo 96/99, que —con un unico acto destinado a to-
das las regiones incumplidoras— ha dictado las disposiciones sobre la
distribucién de las funciones administrativas entre las regiones y los en-
tes locales. El procedimiento aplicado plantea problemas concretos de le-
gitimidad constitucional, desde el momento en que el gobierno ha adop-
tado el decreto sin oir formalmente a las distintas regiones incumplidoras,
limitandose a conminarlas en la reunién de la Conferencia Estado-regio-
nes: de hecho, ha sido objeto de una cuestion de legitimidad constitucio-
nal por via de juicio principal, que actualmente estd examinando el Tribu-
nal Constitucional.

¢) Poder sustitutorio de las regiones en cuanto a la inercia de los
entes locales para constituir formas asociativas para el ejercicio en
comun de funciones administrativas

Segun el articulo 3.2 del Decreto legislativo 112/87, los municipios
deben determinar autbnomamente los sujetos, las formas y las metodolo-
gias para el ejercicio asociado de las funciones administrativas en los tér-
minos que indican las leyes regionales. Transcurrido inutilmente dicho
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plazo, la region ejerce el poder sustitutorio en las formas establecidas por
la ley regional.

A pesar de la diversidad de los asuntos regulados, parece posible desa-
rrollar algunas consideraciones resumidas:

a) Sobre todo, se pone de manifiesto que los efectos del poder susti-
tutorio tienen una duracion limitada en el tiempo, y no prejuzgan las posi-
bilidades que tienen las regiones de ejercer concretamente su propia auto-
nomia legislativa. El legislador se ha apresurado para evitar que la inter-
vencion del Estado comprima o prejuzgue la esfera de las atribuciones de
los sujetos autdonomos, tratando de desempeiiar una funcion de mero apo-
yo y garantia de la funcionalidad conjunta del sistema. Las normas estata-
les tienen un valor explicitamente provisional, en cuanto que automatica-
mente quedan sustituidas por las regionales en cuanto se adoptan. De he-
cho, el gobierno, sustituyendo a las regiones incumplidoras, evita que el
procedimiento de distribucion de las competencias entre los distintos ni-
veles institucionales se interrumpa con graves consecuencias para el fun-
cionamiento regular del sistema; al mismo tiempo estimula a las regiones
para ejercer en concreto sus propias competencias. Esto se produce en
cualquier caso, tanto si aprueban una ley cuyas disposiciones derogan las
producidas por la fuente estatal primaria, como si deciden no aprobar nin-
guna normativa, en cuyo caso se deciden por mantener la permanencia de
las normas estatales en el seno del ordenamiento juridico regional.

Se esta en presencia de un interesante caso de supletoriedad transitoria
del Derecho estatal en su relacion con el regional, cuyos matices bajo el
perfil del sistema de las fuentes se detallaran en el apartado siguiente.

b) Ensegundo lugar, el ente incumplidor debe ser conminado a titulo
preventivo. El titular del poder sustitutorio debe fijar un plazo adecuado
en el tiempo, dentro del cual se pueda proceder efectivamente. Esta con-
dicion es importante, pues la intervencion sustitutoria debe constituir un
instrumento excepcional, desde el momento en que determina una modi-
ficacion de la legitimacion para actuar, y a €l se debe recurrir como extre-
ma ratio.

En otras palabras, como repetidamente ha precisado el Tribunal Cons-
titucional, el procedimiento de ejercicio del poder sustitutorio se debe
disciplinar en coherencia con el conocido principio de la leal colabora-
cion: lo cual, en el caso que nos ocupa, se manifiesta bajo la condicion de
que la intervencion sustitutoria tenga lugar, y no s6lo después de haber
conminado para que se proceda, sino también después de haber oido a las
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regiones o a los entes locales incumplidores en cuanto a las razones de la
falta de cumplimiento (sentencias 830/88; 37/91; 483/91; 49/91; 21/91;
85/90; 427/92).

c) En tercer lugar, el poder sustitutorio debe tener una base legal,
mas aun, debe estar explicitamente previsto y regulado por una ley. En
este punto el juez constitucional ha excluido que sea posible ampliar la
accion supletoria del Estado a hechos distintos de los definidos por el le-
gislador sobre la base de un acto no legislativo del gobierno (sentencia
338/89).

d) En cuarto lugar, la inercia regional —para legitimar una interven-
cion sustitutoria— debe tener en cuenta la falta de adopcion de actos so-
metidos a términos perentorios, cuya omision pondria en serio peligro in-
tereses confiados a la responsabilidad final del Estado. Dicho en otros
términos, hay que tratar tanto de que ejerzan las funciones vinculadas al
an 'y en el quando, como de funciones destinadas a defender los intereses
constitucionalmente tutelados o de importancia constitucional (senten-
cias 483/91; 85/90; 386/91).

e) Finalmente, el 6rgano al que compete el poder sustitutorio debe
ser un 6rgano del gobierno central. En consecuencia, el juez constitucio-
nal ha considerado que no es conforme a la Constitucion una normativa
que asignaba la intervencion sustitutoria al comisario gubernamental pre-
sente en la capital regional. Sin embargo, subsisten dudas sobre si el 6rga-
no debe ser necesariamente definido en el Consejo de ministros, o si tam-
bién puede establecerlo el ministro competente en la materia. De todos
modos, pese a lo delicado del poder atribuido, hasta el punto de que re-
presenta una derogacion de la distribucion constitucional de las atribucio-
nes entre €l Estado y las regiones, en nuestra opinién seria preferible que
la intervencion sustitutoria fuese deliberada por el 6rgano colegial del go-
bierno.

6.2. La supletoriedad de la normativa estatal y la afirmacién de la
nocion de norma cedible

Las relaciones entre el ordenamiento juridico estatal y el principio
constitucional de autonomia, si se proyectan en el sistema de las fuentes
del Derecho, generan problemas tanto de encuadramiento teérico, como
de determinacion concreta de las normas efectivamente aplicables en
caso de antinomias normativas. Esta situacion se ha manifestado en el or-
denamiento espaiiol, sobre todo en cuanto a la interpretacion del articu-
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lo 149.3 de la Constitucion en relacion con la conocida clausula de suple-
toriedad; sin embargo, en Italia ha dividido la doctrina la determinacion
de los efectos que el cambio de la normativa estatal produce en las rela-
ciones con las fuentes de autonomia (estatutos regionales, leyes regiona-
les, estatutos municipales y provinciales, y reglamentos locales).

En general, se puede afirmar, anticipando las conclusiones a las que en
definitiva hemos llegado —sobre todo en virtud de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, hecha propia y codificada por el legislador—,
que los criterios para la solucion de las autonomias normativas que se han
de aplicar en las relaciones entre ordenamientos policéntricos y de orde-
nacion paritaria son esencialmente los de la abrogacion y la vigencia pro-
visional de la normativa estatal.

Sobre todo, hay que considerar que el principio de autonomia de las
comunidades territoriales modera el principio de la primacia del Derecho
estatal, por lo cual, con objeto de encuadrar las relaciones entre las leyes
estatales y las fuentes de autonomia, no es necesario remitirse al criterio
de jerarquia, sino al de competencia. Sin embargo, la aplicacion rigida y
esquematica del criterio de la competencia acabaria por determinar con-
secuencias negativas en la operatividad concreta del sistema, sobre todo
en lo que concierne a la certidumbre del ordenamiento juridico.

De hecho, siempre que se trata de aplicar con rigor el principio de
competencia se tendria que llegar a la conclusion de que la introduccion
en el ordenamiento juridico estatal de nuevas normas (ya sean estatales o
comunitarias) incompatibles con las vigentes en los ordenamientos auto-
nomicos determinaria la ilegitimidad de la normativa local, pero no po-
dria determinar la sustitucion automatica de las nuevas normas estatales
por las anteriores normas locales. Estas seguirian siendo eficaces hasta
que no sean modificadas por los organismos competentes de las autono-
mias territoriales, o se declarasen ilegitimas por los jueces.

En otros términos se produciria una situacion de ilegitimidad produci-
da. Los inconvenientes de este encuadramiento teérico —por demas ple-
namente coherente con el principio constitucional de autonomia— se
pueden resumir en el hecho de que para depurar el sistema de las normas
que se hayan vuelto ilegitimas es necesario espera a la intervencion refor-
madora de las entidades autonomas —con el necesario ejercicio del po-
der sustitutorio en caso de inercia regional o de los entes locales—, o a
una declaracion de ilegitimidad por parte del Tribunal Constitucional (en
cuanto a los estatutos y las leyes regionales) o del juez administrativo (en
cuanto a los reglamentos y los estatutos municipales y provinciales).
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Para evitar estos inconvenientes se ha considerado que el contraste se
podia resolver remitiéndose a un criterio distinto al de la competencia, se-
gun el cual el cambio de los principios estatales determina la abolicién de
la normativa regional y local incompatible con ellos. Dicho de otro modo,
el legislador estatal, dictando principios nuevos, deroga las normas in-
compatibles, sustituyéndolas.

Pero también en este caso la solucién no puede resultar satisfactoria
desde el momento en que el principio de autonomia quedaria sustancial-
mente vulnerado en uno de sus elementos cualificadores, constituido por
la autonomia normativa. Por lo tanto, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional primero, y el legislador después, han optado por una solu-
cion intermedia formada por el criterio segun el cual, en el ambito de las
antinomias entre normas estatales y normas locales, las primeras derogan
a las segundas, pero sustituyéndolas s6lo de modo transitorio, con cohe-
rencia y con la certidumbre del ordenamiento juridico general, sobre cuya
base la normativa estatal resulta competente para regular una determina-
da materia de 4mbito regional o local, pero dichas normas son aplicables
por via transitoria mientras que la fuente competente no ejerza sustancial-
mente su propia competencia normativa, procediendo a sustituir la nor-
mativa (regional y local) que haya resultado ser ilegitima.

Esta ultima solucion tiene la ventaja de asegurar una mayor certidum-
bre del Derecho y encuentra un fundamento legislativo puntual.

En el caso de las relaciones entre leyes estatales y fuentes regionales es
necesario hacer referencia al articulo 10 de la Ley 62/53, segun el cual
«las leyes de la Republica que modifican los principios fundamentales
derogan las normas regionales que se opongan a ellas. Los consejos re-
gionales deberan incluir en las leyes regionales las modificaciones consi-
guientes y necesarias dentro de los 90 dias siguientes». Con esta disposi-
cion se considera que las dos fuentes concurren en el mismo campo mate-
rial y que, mds aun, la ley estatal esta provisionalmente por encima de la
regional: en consecuencia, el legislador estatal, al dictar nuevos princi-
pios, derogara las normas regionales incompatibles y podra establecer la
disciplina de detalle destinada a regular la materia a titulo provisional.

En cuanto a las relaciones entre las leyes estatales y las fuentes locales
de autonomia es necesario, sin embargo, remitirse a la Ley 265/99, que
introdujo un parrafo 2-bis en el articulo 4 de la Ley 142/90, segun el cual
la entrada en vigor de las leyes que modifiquen los principios en materia
de ordenamiento de los municipios y de las provincias, y de disciplina del
ejercicio de las funciones, deroga las normas estatutarias incompatibles
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con dichos principios. Ese mismo articulo afiade que los consejos munici-
pales y provinciales deben adecuar los estatutos dentro de los 120 dias si-
guientes a la fecha de entrada en vigor de dichas leyes.

Por lo tanto, parece que se ha optado por un sistema que prevé la inme-
diata derogacion de las normas incompatibles con los nuevos principios
de la legislacion estatal, pero también la provisionalidad de la normativa
estatal hasta que se produzca la adecuacion de los estatutos dentro del
plazo dictado por la ley: resulta evidente que, una vez entradas en vigor
las nuevas disposiciones estatutarias, las normas estatales generales dejan
de ser directamente aplicables.

Si los municipios y las provincias no modifican sus estatutos, la nor-
mativa estatal seguird regulando la materia, pero este efecto se producira
como consecuencia de una opcién asumida autbnomamente por el ente
local: en este caso también se puede hablar de ejercicio —aunque sea ne-
gativo— de la propia competencia normativa.

De todos modos, esta solucion no se presenta en absoluto como resolu-
tiva. De hecho, es necesario considerar que la normativa estatal, sobre
todo la que tiene por objeto perfiles de organizacion y de ordenamiento,
no siempre se puede considerar autoaplicativa, es decir, capaz de ser apli-
cada automaticamente, sin que sea necesaria una intervencion de especi-
ficacion o de adaptacion por parte de las autonomias territoriales. Del
mismo modo tampoco se dejan de lado algunas graves consecuencias de
orden practico que se derivarian de una modificacion automatica de las
normas de organizacion, siempre que las previsiones especificas conteni-
das en las fuentes locales se sustituyeran por normas generales destinadas
indistintamente a todas las administraciones publicas o a todos los entes
locales que pertenecieran a la misma tipologia. De hecho, en muchos ca-
sos los principios generales se deben adaptar al contexto de organizacion.

Una solucién diferente a este mismo problema ha sido adoptada para
regular las relaciones entre la normativa estatal general y las leyes de la
region de Trentino-Alto Adige y las correspondientes provincias de Tren-
to y de Bolzano.

Segtin el articulo 2 del Decreto legislativo 266/92, por lo que respecta
a las relaciones entre las leyes regionales del Trentino-Alto Adige (y las
provincias autonomas de Trento y Bolzano) y las leyes estatales, los actos
legislativos estatales que establecen principios y normas que constituyen
limites para la potestad legislativa regional o provincial no encuentran
una aplicacién inmediata en el territorio de la region, sino que para ésta, y
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para las provincias autdnomas en materia de su competencia, implican la
obligacion de adecuar los ordenamientos respectivos dentro de los seis
meses siguientes a la publicacion de las normas estatales en la «Gazetta
Ufficiale» (o en el plazo mas amplio establecido eventualmente por las
normas en cuestion).

Durante este periodo se siguen aplicando las disposiciones legislativas
regionales y provinciales existentes con anterioridad. Transcurrido este
plazo, dentro de los noventa dias siguientes a su vencimiento las disposi-
ciones legislativas (regionales o provinciales) que no sean adecuadas
pueden ser impugnadas por el Presidente del Consejo, previa delibera-
cion del Consejo de ministros, ante el Tribunal Constitucional. Como
consecuencia de la anulacion por parte del Tribunal Constitucional de las
leyes regionales o provinciales se aplican las leyes del Estado hasta que
los legisladores regionales y provinciales intervengan para disciplinar de
nuevo la materia.

Se trata de una solucion apreciable y adecuada dado que, por un lado,
permite respetar la autonomia de los entes y, por otro, a través de la apli-
cacion transitoria de las normas estatales de detalle permite superar el
problema de la inercia de las administraciones locales.

En conclusion, tratando de aclarar esta intrincada marafia con algunas
consideraciones a modo de resumen, hay que indicar que el conjunto de
la tematica de las relaciones entre las fuentes en ordenamientos dirigidos
por el principio constitucional de autonomia se debe afrontar con solucio-
nes articuladas que tengan en cuenta las diferentes situaciones. Segun la
tematica que se pueda considerar, se puede hacer referencia tanto a la fi-
gura de la derogacion como a la constitucionalidad que haya tenido lugar,
optando en cada ocasion por la solucién que mejor asegure el principio de
la certidumbre del derecho.

Con este fin se puede recordar que:

a) encaso de normativa estatal de detalle que intervenga en un sector
todavia no disciplinado por las fuentes de autonomia, se puede considerar
aplicable la normativa estatal, pero debe ceder en cuanto entren en vigor
las normas producidas por las fuentes locales;

b) encaso de normativa estatal de detalle que intervenga en un sector
ya disciplinado por las fuentes de autonomia, actiia plenamente el criterio
de la competencia, por lo que se deben seguir aplicando las normas pro-
ducidas por las fuentes de autonomia;

49

REAL-2001, nim. 285. ROLLA, GIANCARLO. EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE L...



REAL-2001, nim. 285. ROLLA, GIANCARLO. EVOLUCION DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE L...

REAL 285 (ENERO-ABRIL, 2001)

c) en caso de normativa estatal con principio de autoaplicacion, las
normas estatales derogan a las locales que sean incompatibles y las susti-
tuyen, aunque sea de modo provisional,

d) encaso de normativa estatal que no tenga el principio de autoapli-
cacion, las normas estatales determinan la ilegitimidad de las normas lo-
cales, que deben ser anuladas por el juez o sustituidas por las fuentes de
autonomia.

Sin embargo, en esta tltima hipétesis se plantea un problema que no
tiene facil solucion, y que se puede resumir en el interrogante sobre las
consecuencias que se derivan de la falta de respeto por parte de las auto-
nomias territoriales al plazo necesario para adecuar su propia normativa a
las nuevas disposiciones estatales genéricas. ;Quid iuris en ausencia de
inercia?

Se pueden plantear dos caminos diferentes en funcion de que se consi-
dere que se esta ante un caso de disolucion del 6rgano incumplidor
—siempre que se considere que la inercia representa una «violacion gra-
ve de la ley»—, o bien de ejercicio del poder sustitutorio. En esta hipote-
sis hay que recurrir a los procedimientos y a las garantias que se mencio-
naban en el apartado anterior.
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