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Introduccién

1. Las razones de una tentativa de reconocimiento sobre el estado
de la realizacion de las regiones

Hace dos aiios, el Centro Studi della Fondazione Adriano Olivetti
iniciaba un programa propio de investigacién sobre el ordenamiento
regional invitando a un grupo de estudiosos de las instituciones, par-
ticularmente ompefiados en la cuestién regional, a proponer una diag-
nosis sobre el modo en que habia iniciado la marcha el experimento
regional y sobre la perspectiva de renovacién que parecia en condi-
ciones de incidir en nuestro sistema politico e institucional.

* En el volumen Dalla parte delle regioni. Bilancio di una legislatura, Centro
Studi della Fondazione Adriano Olivetti, Quaderm di Studi Regmna.lx nim, 7, Edizioni
di Comunit&, Milano, 1975. . -
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Fruto de aquella reflexién fue el volumen La vig italiana hacia las
regiones, editado por Edizioni di Comunita, que intenta ofrecer no
solamente un examen desapasionado de las luces y de las sombras que
caracterizaban al primer arranque de las regiones, sino'también una
reconsideracién sobre los nudos cruciales de nuestro sistema politico
e institucional. A dos anos de distancia, el Centro Studi della Fonda-
zione Adriano Olivetti conserva en plena madurez la exigencia de una
tentativa, de valoracidn global de cuanto ha significado y significa,
en el ordenamiento italiano, la realizacién de las regiones.

Tal reconsideracién o reexamen, ademas de resultar posible en
adelante gracias a la acumulacién de experiencias del funcionamiento
concreto de las nuevas instituciones, parece configurarse como nece-
sario y, en primer lugar, porque la cuestién regional, tras del flore-
cimiento de la fase constituyente, parece haberse fragmentado y focali-
zado excesivamente en temas demasiado especificos.

Si ello, ciertamente, corresponde a una fase necesaria, es decir,
a la exigencia de poner a punto, también en un plano exquisitamente
técnico los varios aspectos de la construccion regional, cualquiera puede
advertir que de este modo el discurso regional corre el riesgo de perder
aquel valor positivo que le caracteriz6 en sus origenes; el ser, decimos,
no un discurso sectorial, sobre una institucién especifica, sino un dis-
curso sobre las instituciones. Llevar el discurso regional a su valor
inicial significa no solamente darle de nuevo espacio para un debate
que podria perder su caracter incisivo y su perceptibilidad fuera de
los dedicados precisamente a los trabajos, sino también replantear
globalmente una cuestion institucional, y, al mismo tiempo, politica,
desde hace largo tiempo capaz de innovar profundamente; significa
impedir la caida en la rutina diaria, de la que puede derivarse —y de
hecho se deriva— la comoda ilusién de haber reformado alli donde
la reforma se ha quedado, por el contrario, en la mitad.

En esta perspectiva se han movido quienes han redactado este do-
cumento de trabajo. Quienes, por otra parte, no han querido aportar
—ni, probablemente, hubieran podido— un proyecto completo o una
reconstrucciéon armonica de lo que han constituido y lo que no han
constituido los motivos que han dado lugar a que tal o cual cosa haya
sido o no haya sido realidad. Més que desarrollar un proyecto unitario,
han intentado ilustrar materiales diversos, relativos a diversos aspec-
tos del acontecer regional y a diversos protagonistas del mismo.

Una ultima advertencia: la redacciéon de este documento-base se
ha realizado en los meses de septiembre y octubre de 1973. El docu-
mento est4 fechado en estos meses. Salvo casos excepcionales, por
tanto, no ha sido posible tomar en consideracién elementos informa-
tivos posteriores a esa fecha. Por lo demés, el acontecer regional se
desarrolla con un ritmo s6lo aparentemente lento y resulta poco menos
que imposible recorrerlo en su totalidad y eficazmente.
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2. Algunas posibles claves interpretativas de los materiales
que se ofrecen

Los materiales ilustrados ofrecen puntos de reflexién que se prestan
a una discusién unitaria, de la cual, mas bien que un debate en pro-
fundidad, pueden sugerirse solamente algunas posibles claves.

Hace algunos aiios, en el fervor de la Constituyente y de la primera
realizacién regional, se discutié6 mucho sobre el sentido que habria
podido tener nuestra regién, y sobre el tipo de transformacion que
la misma habria generado en la totalidad del sistema institucional.
La fe, bien ingenua, bien agriamente dogmatica, de muchos regiona-
listas rechazé como terreno plausible para la discusién del tema el
de la alternativa entre regién politica y regién administrativa, que,
sin embargo, diversas experiencias extranjeras nos sefnalaban desde
hace tiempo como la més urgente. Hoy, quizas, existen mayores posi-
bilidades para enfrentarse con este tema, incluso porque nuestra propia
experiencia impide eludirlo. Pero el haber renunciade al comienzo
a una ponderada y realiste estrategia a este respecto, en nombre de
objetivos proclamables con el mayor agrado, ha privado probable-
mente a nuestro regionalismo de la capacidad de hacer frente a un
aislamiento, gracias al cual las regiones ya estan viniendo a ser —y en
las peores condiciones— una hibrida mezcla de descentralizacién buro-
cratica y descentralizacién autérquica.

Y pasamos ahora a la segunda clave posible para leer el material
que viene a continuacién. Plausible, por poco que lo fuera; las regio-
nes tenian al principio una estrategia institucional, que, a través de
los estatutos, viene abiertamente expuesta frente a los interlocutores
nacionales. El acontecer de la aprobacién de los estatutos, con la me-
diacién de los contactos informales del senador Tesauro, introduce de
pronto una nota distinta, que se prefigura como una auténtica alter-
nativa: la alternativa de los pactos y de las soluciones arregladas
sobre €l terreno de la astucia amistosa. Es de preguntarse hoy si la
alternativa no hubiera hecho presa sobre las propias regiones y si
éstas, en sus relaciones con los aparatos centrales, hubieran siempre
puesto sobre el terreno una estrategia institucional propia o si se hu-
bieran abandonado a la vuelta a la astucia, al expediente que escapa
de control.

La hipétesis de una caida de la estrategia institucional que habia
alimentado la discusion sobre y de los estatutos puede no referirse
solamente al comportamiento de las regiones de cara a los aparatos
centrales. También parece que pueda ser comprobado el desarrollo
en otros frentes, por ejemplo en el de las relaciones con los intereses
(la participacién, clave del nuevo modelo de comportamiento de un
poder publico, parece ser servida mucho mas por una audiencia for-
malizada de los intereses organizadcs que por una entrada en el area
de las decisiones de los intereses difusos), o en el de las relaciones
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con los entes locales. Pero en este ultimo caso habria que preguntarse
si verdaderamente existe, en las regiones, a partir del momento de
los estatutos, una auténticg conciencia del propio papel.

Tenemos, finalmente, las peticiones que revisten las motivaciones
de los aparatos centrales, sobre todo por cuanto respecta a las rela-
ciones entre dirigentes politicos y 6rganos burocraticos. Lo que hoy
estan notando precisamente las regiones es el divorcio entre las pala-
bras y los hechos, entre las nuevas intenciones regionalistas manifes-
tadas por el gobierno y los comportamientos reales, terriblemente seme-
jantes a los precedentes. Es un hecho que el discurso con el que se
presenté a las Camaras el presidente del Consejo en funciones es en
todo similar a las proclamaciones de los regionalistas de cualquier aiio
anterior. Y no resulta que por esta parte tales proclamaciones hayan
sido impuestas, ni siquiera sugeridas, por los partidos de la coalicién
menos ligados de la DC al aparato central. El discurso puede ser
legitimamente interpretado como la expresién de una dialéctica nueva
entre la propia DC y tal aparato. Después de dos afios de regiones,
el eje politico del mayor partido puede no pasar ya por las sedes
nacionales y exigir un mas ponderado equilibrio con las nuevas 4reas
de poder que van radicandose en la periferia.

En esta oOptica, el divorcio entre las palabras y los hechos debera
ser explicado sobre la base de la viscosidad del aparato y de su ca-
pacidad de oponer la que es en adelante una politica suya —y las ra-
zones de su supervivencia— a la voluntad y a las exigencias de quien
gobierna. Pero ¢basta una explicacién como ésta de cara al perdurar
de comportamientos centralizados, en los cuales no es facil separar
los papeles desempeiiados por la clase dirigente politica y por la ad-
ministrativa? ¢(No es, en cambio, posible que, por cuanto respecta a
la DC, se haya producido no un desplazamiento del eje, sino una mul-
tiplicacién de' ejes, entre los cuales contintia siendo fuerte, por razones
de estructura de las clientelas, de financiacién, de jerarquia, el nacional?

A estas preguntas no responden ni las informaciones ni las obser-
vaciones que van a continuacién. Pero el formularlas es bueno, porgue
nos ayuda a buscar los elementos para llegar a una respuesta.

Sean cuales fueren, generalmente, las hipdtesis que se adelanten,
es indudable que el sentido que hay que dar a estos primeros afios
de experiencia regional ha de ser buscado, en primer lugar, en el
desarrollo de las relaciones entre la clase politica nacional y las clases
politicas regionales.

parece, por tanto, el modo mas -correcto para iniciar esta tentativa

Recorrer este desarrollo y hacernos preguntas sobre el mismo nos
de una primera valoracién del estado de realizacién de las regiones.
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L. Clase politica nacional y regiones

1. Las hipdiesis adelantadas sobre las razones
de la reclizacion constitucional

Cuando se ha intentado explicar en clave histérica los acontecimien-
tos que, desde 1968 a 1970, condujeron, con més de veinte afios de
retraso sobre las previsiones constitucionales, al nacimiento de las
regiones ordinarias, se ha terminado siempre por dar vueltas en torno
a tres hipétesis distintas, pero sustancialmente ligadas.

Una primera hipétesis ha reconocido en el inicio de esta experien-
cia esencialmente los signos de una gran operacién de autosalvamento
de los poderes centrales: segun este punto de vista, la votadura de los
organismos en uno de los momentos de mayor tensién atravesados
por nuestro sistema politico no hubiera representado, en intencién
de los verdaderos protagonistas, otra cosa que una tentativa astuta
para canalizar, desde el centro hacia la periferia, la presién, que se
hacia amenazante, de la base social.

Una segunda, hipétesis trata de releer la, primera en clave menos
realista y de mayor nobleza. La crisis de funcionalidad de las institu-
ciones centrales, que estalla hacia finales de los afios sesenta —también
en coincidencia con el fallo de la primera experiencia orgénica de pro-
gramacion econémica—, habria conducido a los partidos de gobierno
(y, en particular a la Democracia Cristiana) a recuperar con since-
ridad la originaria vocacién hacia el <Estado de las autonomias»: vista
la imposibilidad de aplazar ulteriormente el inicio de una seria reforma
del aparato central, la parte mas sagaz y abierta de la formaciéon de
mayoria habria individualizado en la completa realizacién del proyecto
regionalista el Unico camino todavia practicable antes de Hegar al «salto
en el vacio» de la revisién constitucional.

Segin una tercera hipétesis, en fin, el mérito fundamental de la
reforma votada en 1970 habria de ser, por el contrario, imputado a la
presién ejercida por el espectro de las fuerzas de la izquierda, ya sea
las situadas en la oposicién, ya sea las incluidas en posiciones mino-
ritarias en el 4rea gubernativa: el nacimiento de las regiones ordina-
rias, digamos, habria premiado —en el momento en que la capacidad
contractual de tales fuerzas venia a disfrutar une fase creciente—
con la victoria una batalla conducida con tenacidad a lo largo de
mas de veinte aiios.

Se decia que estas diversas hipétesis estan sustancialmente ligadas,
en tanto en cuanto encuentran su base comun en el hecho de que
individualizan un nexo preciso de causalidad entre el nacimiento de
las regiones ordinarias y la crisis quizds més aguda sufrida por nuestro
sistema politico a lo largo de los ultimos veinte afios: en este plano
aparece evidente como la votadura de la reforma regional haya venido
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esencialmente a derivarse de los resultados del analisis que, en torno
a esta particularisima coyuntura (y a los posibles modos para supe-
rarla) se ha realizado a fines de los afios sesenta, por parte de la clase
politica nacional. Y si los objetivos de fondo perseguidos por cada
una de las fuerzas que concurren a la activacién de la nueva institu-
cién varian profundamente segun las distintas localizaciones ideol6-
gicas, permanece el hecho de que, hasta junio de 1970, la carta regio-
nalista se sitlia enteramente en el ambito de un juego ideado en la
sede central y que el centro considera indispensable dirigir hasta en
sus mas minimos detalles. ’

2. El nacimiento de una clase dirigente nacional

La primera fase de la partida que se abre inmediatamente después
de la eleccién de los consejos regionales seilala, por otra parte, varios
puntos en contra de la clase nacional.

Las regiones nacen en la realidad distintas de como habian sido
imaginadas en el centro. El hecho de que, a través de la formacién
de los nuevos organismos, emerge una clase dirigente, en gran parte
desconocida en los vértices de los distintos aparatos politicos. Esta clase,
que viene a identificarse con las puntas més activas de los adminis-
tradores locales, manifiesta de repente una innata vocacién, tanto en
lo que se refiere a la contestacién de cara a la autoridad central,
cuanto al trabajo politico de base. El lenguaje iluminista y la combati-
tividad sobre temas institucionales que este personal demuestra desde
las primeras bazas del juego, representan un hecho insélito, que los
politicos de la sede nacional intentan, en un primer momento, descifrar
en todas sus implicaciones; la novedad de acento que viene a carac-
terizar el comportamiento de las regiones llega, a sus niveles més altos
en los dos primeros afios de la nueva experiencia, cuando los nuevos
aparatos deben conquistar, a través de los estatutos y de los decretos
delegados, su primer espacio politico y operativo. Es sobre todo en esta
fase, de hecho, cuando las regiones tienden a presentarse ante el Es-
tado aunadas en un esquemsa unitario, que supera las acostumbradas
lineas de division disefiadas, en la sede nacional, por los grandes par-
tidos. El fenémeno deja entrever perspectivas desconocidas en la vida
publica italiana y suscita en los observadores temores y esperanzas.

Por otro lado, quien hubiera pensado en las regiones como en po-
sibles reservas para otras levas politicas capaces de activar circuitos
de recambio en la clase nacional, hubo de volverse atras inmedia-
tamente: la condicién de impermeabilidad y la separacion de los
papeles que de siempre han caracterizado a las relaciones entre el
nivel central y los niveles periféricos de nuestra vida politica, siguen,
por €l momento, inalterados.

Este estado de cosas encuentra una primera comprobacién en las
eleciones de las Camaras de 1972, en las que la presencia politica y
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organica de las regiones resulta poco menos que inapreciable, y los
ejemplos de «promocion- de las filas regionales a las parlamentarias
son practicamente inexistentes. Si bien pueden advertirse signos de
una futura inversién de tendencia en las invitaciones dirigidas por los
lideres politicos a operar en las regiones, y algunas reconsideraciones
de exponentes politicos locales, promovidos a las filas parlamentarias,
sobre la efectiva consistencia y valor de tal promocién.

Andloga situacién, por lo demas, se advierte respecto de la forma-
cién de las directrices fundamentales que conducen la vida del pais:
los grandes acontecimientos de 1972 y 1873 maduran en parcelas sus-
tancialmente ajenas a la realidad regional y provocan contragolpes
sensibles en los equilibrios internos que reinan en los nuevos or-
ganismos.

3. De la contraposicion frontal a la peticion de participacién
y colaboracién. La respuesta de la clase politica nacional

Este clima de separaciéon y de contraposicién frontal en las rela-
ciones entre clase politica nacional y clases regionales se registra, en
particular, hasta la fase conclusiva de la tranferencia de funciones:
a lo largo del ultimo afio, el desarrollo de estas relaciones tiende, en
cambio, a hacerse méas complejo y menos esquematico. Asumidas de
pleno las propias funciones, las regiones comienzan, de hecho, a enun-
ciar una <doctrina» en parte distinta de aquélla, principalmente reivin-
dicativa, expresada durante la fase de inicio de la nueve experiencia
autonomista: esta <doctrina- tiende preferentemente a subrayar el
aspecto de la unidad del «Estado de las autonomias». En efecto, los re-
presentantes de las regiones no pierden ocasion para subrayar o bien
la necesidad de una participaciéon regional en la definicién <del en-
tresijo» de lo que debe entenderse por «interés nacional», ya sea en la
oportunidad de una colaboraciéon constante entre aparato estatal y apa-
ratos regionales, para buscar una nueva dimensiéon de la vida politica.
En la practica, frente a la nueva responsabilidad, y al acercarse la pri-
mera consulta electoral, la clase regional declara estar por su parte
dispuesta para la tregua y para el pase a una fase més constructiva
en la definicién de las relaciones con el aparato central. La respuesta
«oficial» de los vértices politicos del Estado deja, al principio, la. puerta
abierta a cualquier esperanza. Mientras el Tribunal Constitucional pro-
sigue, tenaz, su obra restrictiva, Gobierno y Parlamento se preocupan,
en efecto, cada dia mas, de presentar a las regiones un «rostro amigo».
Esto sucede en los discursos programéaticos del presidente del Consejo
(siempre lleno de homenajes formales a la autonomia regional), en la
eleccién del ministro para la realizaciéon regional (normalmente elegido
entre la franja més abierta de la formaciéon democristiana), en la oferta
continua, de nuevas oportunidades para contactos informales (que
obligan a los politicos regionales a casi cotidianos peregrinajes roma-
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nos), en general, en cualquier toma de posicién poltica susceptible de
-obtener cualquier resonancia.

i Estamos, entonces, en presencia de una imprevista conversién en
sentido regionalista por parte de la clase situada en la conduccién
del aparato central? Mas all4 de las apariencias, el andlisis de los
diferentes sectores de la actividad regional parecen excluir, de modo
absolutamente decidido, la posibilidad de llegar, hoy, a tal conclusién.
La realidad de las cosas respecto a la materia regional parece moverse,
de hecho, segun lineas exactamente opuestas a las que los politicos
nacionales diariamente enuncian en los despachos oficiales: la realidad
€s que las regiones —amputada una parte notable de sus competen-
cias, pesadamente condicionadas en el terreno financiero, constantemen-
te bajo el fuego del Tribunal Constitucional y de la alta burocracia—
viven hoy en una condicién de semiasfixia y se ven obligadas a encajar,
en todos los terrenos, los més duros golpes,

4. Una hipdtesis interpretativa del divorcio entre regionalismo
verbal y antirregionalismo de los hechos de la clase politica
nacional. El regionalismo instrumental.

La antitesis entre regionalismo verbal y antirregionalismo de los
hechos que la clase nacional viene hoy a expresar, no es, quizas, dificil
de explicar si pensamos en las condiciones generales en las que vive
nuestro sistema politico.

Después de la fase de las primeras escaramuzas, los gestores del
poder central advierten que el potencial expreso de los nuevos orga-
nismos representa, un hecho impreciso e insondable: se trata de un
potencial que, en un futuro préximo, podréa demostrarse muy elevado,
pero que, por el momento, se caracteriza, también por una notable
ambigiedad respecto de sus direcciones de marcha. Esta comprobacién
induce a cultivar, pero también a comprimir la capacidad expansiva
expresada por la realidad regional: en una palabra, a lograr al méaxi-
mo posible que la fuerza propia de los nuevos aparatos esté disponible
y maniobrable. El proyecto que se delinea en la sede central aparece,
por tanto, en el sentido de una progresiva recuperacion de las forma-
ciones regionales, pero solamente a los fines de utilizarlas en el frente
interno de la competiciéon conducida a escala nacional por los vértices
tradicionales de los aparatos politicos. En el ambito de la clase de
gobierno, a los «antirregionalistas ideolégicos» parecen contraponerse,
como consecuencia, con eficacia creciente —como el propio ministro
Sullo viene a poner de relieve a lo largo del debate sobre el Estado de
las autonomias celebrado en la Céamara el 19 de febrero de 1973—
los «regionalistas instrumentales». Por otra parte, cada uno de los
sectores del aparato politico nacional busca la forma de establecer
contactos directos propios con el ambiente regional, y utilizar al maxi-
mo, para fines propios, el consenso obtenido por esta via. Lo que con-

~
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duce también a un estado de permanente competencia entre las diversas
fuerzas implicadas en los ambitos parlamentarios y gubernamentales
(y entre los 6rganos que son exponente de tales fuerzas) con el objetivo
de la busqueda de un papel de mediador entre el aparato central e
instancias autonomistas. Es evidente que, en el plano de la justificacién
de la necesidad de ese papel mediador, sea precisamente el extremismo
antirregionalista del Tribunal Constitucional y de la burocracia central
quien represente el presupuesto esencial.

El resultado final del desarrollo de los acontecimientos es que el
Estado se presenta a las regiones con los méas variados rostros: como
en un juego de espejos, a la politica general de las Camaras se super-
pone otra distinta, de las diferentes comisiones y de las comisiones
intercamerales; a las directrices expresas del presidente del Consejo se
alternan las directrices diversas del ministro para las regiones. El mismo
tema se repite por lo que respecta al presupuesto, al tesoro o a los
distintos ministerios del gasto, y asi marchan las cosas.

La realidad es que no existe una politica regional —digna de este
nombre— de la clase gobernante. Tenemos la prueba en el hecho de
que los programas para las regiones, expresados en el 4mbito del nuevo
centro-izquierda, presentan considerables diferencias en comparacién
con los precedentemente enunciados por el gobierno centrista: en sus-
tancia, unos y otros son igualmente difusos y evasivos. En presencia
de una clase nacional ni sinceramente regionalista ni coherentemen-
te antirregicnalista, sino sustancialmente agnéstica, el crecimiento del
sistema regional resulta hoy sustancialmente abandonado al juego
de los pequefios avances «dia a dia», de las pequefias incursiones de
frontera o de las pequeflas acciones subterrdneas e irresponsables de
los «grandes grupos».

5. Los riesgos para las regiones: el estado de aislamiento;
la tentacion de la ruptura de la solidaridad entre las regiones;
la imitacion de los métodos de la clase nacional

Con referencia a este punto, apenas es el caso de aludir a los
riesgos que la nueva situacién va determinando sobre la vertiente
regional.

El riesgo mayor estd representado probablemente por el estado de
aislamiento imponente en el que amenaza con deslizarse una parte
cada vez mas consistente de la clase regional. Ya no faltan motivos
de tensién entre esta clase y los representantes de los entes locales
menores, producidos a lo largo de los primeros afios de vida del sistema
regional: estos motivos, por otra parte, vienen a agravarse puntual-
mente cada vez que la regiéon se ve obligada a encajar un fracaso
respecto del Estado. Por otro lado, la politica de la mano tendida,
sin prejuicios, en paralelo, por parte de varios sectores del aparatc
central corre el serio riesgo de resquebrajar la unidad del frente re-
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gional, Las regiones parecen hoy indecisas acerca de si conservar y
desarrollar el método de accidn experimentado en los pasados afios
o afrontar los tratos con el gobierno también en temas generalizados.
El hecho es que el aproximarse del primer vencimiento electoral empuja
cada vez mas a los representantes regionales (y especialmente a quie-
nes se encuentran en posicién homogénea respecto de la mayoria
gubernativa)l, en la negociacién romana, hacia los cauces ya disponibles
de los aparatos politicos tradicionales. De la nueva situacién, por con-
siguiente, no pueden por menos de derivarse, para la clase politica
regional, también efectos de una progresiva <habituacién» y una <«imi-
tacion» de los métodos de accion politica propios de la clase nacional.
Si hubiera de continuar este proceso, el resultado final no seria pro-
bablemente muy distinto del que en el pasado hubo de registrarse en
relacién con las experiencias del regionalismo especial, desde el mo-
mento en que el debilitamiento politico de los aparatos de dimensiones
notables, como los regionales, se encontré inevitablemente con su
contrapartida en la practica del subgobierno y en la formaciéon de clases
parésitas. Con lo que podria producirse el hecho de que venga a menos
esa, impermeabilidad entre las dos clases politicas a las que antes
hemos hecho referencia. Si no en cuanto a las carreras politicas (en el
sentido de permanecer en una situacion de «no bridge» entre la carrera
del politico regional y la del politico nacional), verosimilmente en
cuanto a una gestiéon cotidiana de las relaciones en un continuum
periferia-centro basado en consensos y reciprocas ventajas (al menos
entre las fuerzas politicas homogéneas en la mayoria gubernativa).
El «frente Unico de las regiones», en tal caso, se resquebrajaria inevi-
tablemente. Pero también habria que preguntarse si, por acaso, una
politica, de las regiones basada en el «frente unico» no presentaria
también ella, determinados riesgos: el de no dejar madurar, en las
regiones, politicas concretas y por tanto la natural diversificacion de
las demandas que uno podria esperar ver atendidas con tan distintas
respuestas; el de dejar a la negociacién en definitiva, como unica
valvule, de seguridad, como Unica via practicable.

8. ¢Qué estrategias son necesarias para evitar estos riesgos?

Algunos ambientes regionales parecen, por otro lado, advertir cla-
ramente la presencia de estos riesgos o la necesidad de decidirse a
la basqueda de nuevas estrategias. Tales estrategias, en el momento
actual, parecen delinearse esencialmente con referencia a dos planos.

El primer plano apunta hacia la individualizacién de sedes institu-
cionales, aunque distintas, pero en las cuales el encuentro del Estado
con las politicas regionales pueda ma,nifestans\e en forma apropiads;
sedes, es decir, en las que ¢l Estado se encuentre en condiciones de
expresar su voluntad unitariamente y al maximo nivel de responsabi-
lidad, y en las que la regién se encuentre en condiciones de intervenir
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no solamente a través de la instancia del vértice, sino en la mas am-
plia gama de su responsabilidad politica. Solamente en este terreno,
de hecho, parece posible favorecer la formacién de directrices cohe-
rentes de politica regional, capaces de equilibrar, en cuanto sea posible,
el laberinto de los juegos sectoriales del poder.

Por el contrario, la segunda via se refiere a la perspectiva de una
progresiva regionalizacién de las estructuras de partido y sindicales.
Muchas de las dificultades que las regiones encuentran hoy en sus
relaciones con el aparato estatal, nacen, en efecto, de un defecto bésico,
es decir, de la permanencia de una construccién verticalista y centra-
lista en el interior de los fundamentales organismos politicos.

Por qué a través de las lineas apuntadas se viene en definitiva a
tocar lo que es el mismo corazén del sistema de poder que rige al pais,
resulta muy dificil de definir sin haber establecido primeramente una
valoracién de tales estrategias, y hasta qué punto estédn destinadas a
conseguir un determinado éxito o simplemente a aumentar la lista
de las utopias regionalistas. Por el momento sélo podemos apuntar a la
presencia, de una «ideoclogia del Estado» por parte regional, totalmente
embrionaria y muy oscilante, que viene a contraponerse al vacioc casi
absoluto de una «politica para las regiones» por parte estatal.

II. Por parte de las regiones

1. La legislacién regional

Una primera valoracidon de conjunto de la actividad legislativa de
las regiones de estatuto ordinario induce a hacer hincapié en los dis-
tintos modos por los que la maquina legislativa regional tiende a al-
canzar un funcionamiento pleno. Un balance verdadero y exacto, de
hecho, es ciertamente prematuro, mientras parecen oportunas indica-
ciones de hechos expresivos de tendenéias no transitorias o capaces
de contar enire los diversos momentos de la accién regional.

Aparte de las leyes de presupuesto, yv de las variantes o modifica-
ciones al presupuesto, la produccion legislativa regional ascendia, al
30 de septiembre de este afio, a 570 leyes. Sobre la base de una primera
seleccion de materias, este total de leyes resulta distribuido del modo
siguiente: agricultura, caza y pesca, 49 (8,59 por 100 del fotal); man-
tenimiento del territorio (urbanistica, politica de vivienda en el ambito
municipal, obras publicas; montafia; transportes), 70 leyes (12,28 por 100);
servicios sociales (beneficencia y asistencia sanitaria, farmacéutica,
hospitalaria, escolar; guarderias infantiles; ensefianza artesanal y pro-
fesional; museos y bibliotecas; cultura y tiempo libre), 111 (que sig-
mifica 19,47 por 100); actividades productivas (artesanado y aguas
minerales, termales, publicas; minas; zonas de depresién; turismo e
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industrias hoteleras; ferias y mercados), 25 (4,38 por 100); entes locales
(circunscripciones municipales, institucion de nuevos ayuntamientos;
policia urbana, local y rural), 12 (2,10 por 100); finanzas y contabili-
dad, 30 (526 por 100); organizacién y personal, 245 (46,49 por 100}
participacion, ocho (1,40 por 100}

Estos datos reflejan la previsible realidad de una institucién obli-
gada a empenar la mitad de su accién legislativa en la construccién
de la. misma, estructura orgénica, y justifican la conviccion, por un lado
evidente, por otro lado difusa, segin la cual puede distinguirse entre
tres fases de la legislacién regional: en la primera (1971), la actividad
legislativa es extremadamente reducida (menos de dos leyes por region,
por término medio); y consiste casi exclusivamente en actos rela-
tivos a los presupuestos y a los tributos; en la segunda (1972), la ac-
tividad esta dominada por la necesidad orgénica; en la tercera (los
primeros nueve meses de 1973), precisamente porque la legislacion se
presenta ya depurada de los compromisos inherentes a la fase de
despegue, se delinean tendencias expresivas de fenémenos ya menos
contingentes o transitorios. Sin embargo, ya la observacion de los
datos de 1972 permite formular una primera hipdtesis, consistente en
que alcanzan mas rapidamente el «pleno régimen- las regiones que
se lanzan inmediatamente por la via <administrativa». En este sentido
puede considerarse significativo el caso de Piamonte, que, Unica regiéon
entre todas, aprob6 en el afio 1972 una sola ley en materia de presu-
puesto (Toscana llegd a aprobar nueve} y se metié decididamente por
la via del procedimiento de integracién sectorial que deberia poste-
riormente diferenciarse en gran medida de la subsiguiente legis-
lacién sectorial. De hecho, la mitad de las leyes aprobadas por el
Piamonte en el afio 1972 se refieren a la extensién de la ayuda a cate-
gorias particulares y a la derogacién de contribuciones a las lineas
de autobuses.

Las regiones mas activas en la produccion legislativa son la. Lom-
bardia (74 leyes hasta 30 de septiembre de 1973) y la Toscana (71), se-
guidas de los Abruzos (54), Umbria (52), Emilia Romana (35); el me-
nor numero de leyes ha sido el aprobado por Calabria (18, pero por
lo que se refiere a esta regién hemos de tener en cuenta el retraso
en la total capacidad de actividades como consecuencia de los hechos
de Reggio Calabria), por Campania (17), por Basilicata (19). En general,
por tanto, puede ponerse de relieve un notable aumento en la cantidad
de produccién legislativa entre las regiones del Norte y del Sur; rela-
cién que, sin embargo, se invierte cuando se consideran los datos
relativos a los proyectos de ley presentados: en Apulia los proyectos
presentados ascendian a 182; en Campania, a 166; en Lombardia, a 149;
en los Abruzos, a 148; en Toscana, a 128 en el Lazio, a 120; en
Umbria a 112, en Calabria v en el Véneto, 105. El menor numero de
proyectos ha sido presentado por Emilia (60), donde, con todo, resulta
mas elevada la relacion entre proyectos presentados y leyes aproba-
das 60 a 40, con un porcentaje cercanc al 66,6 por 100. Este porcentaje
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—similar al de 65,5 en Toscana y al 60,4 por 100 en Lombardia— des-
ciende al 108 por 100 en Calabria, al 10,9 por 100 en Campania, al
22,5 por 100 en Apulia. En sustancia, el nimero de proyectos pre-
sentados y su relacién con las leyes aprobadas confirman no solamente
la diferencia entre las regiones del Norte y las del Sur, sino sobre
todo el rapido emerger en estas ultimas de aquel fenémeno de pro-
yeccion de puro partidismo que provocdé no pocas consecuencias dege-
nerativas a nivel de Parlamento nacional.

Un anglisis més detallado de la diversa capacidad productiva de
las regiones, como resulta de los datos anteriormente expuestos,
puede ser realizado considerando las causas <«técnicas» y las causas
«politicas». Las causas técnicas son, en sustancia, reducibles a la
diversa funcionalidad de las funciones legislativas: no es casualidad,
si consideramos a las regiones de mas baja productividad legislativa,
que se ponga de relieve un notable efecto mimético en su legislacion,
en el sentido de que ésta tiende a reproducir modelos y contenidos
de la legislacién nacional o de la de las regiones mejor organizadas.

Es mas complejo el analisis individualizado y la valoracién de las
causas politicas, respecto a las cuales es necesario considerar el tipo
de presencia regional de los partidos politicos (sobre todo su conexion
con las bases) y el grado de «contestatividad» de la clase politica
regional.

Los porcentajes anteriormente sefialados sobre los proyectos que
se convirtieron en leyes, inducen a tener en cuenta que la mayor
homogeneidad entre los partidos del gobierno a nivel regional garan-
tiza una respuesta mas rapida en las bases: lo cual es indicativo de
que el porcentaje mas elevado de aprobaciones se refiere a Toscana
y, sobre todo, a Emilia, donde el fenémeno encuentra su mas clara
ifustracién. De esta consideraciéon, sin embargo no parece posible
deducir que sea suficiente la preponderancia numérica de un partido
como garantia de «productividad- legislativa: lo que se necesita es
un partido hegemoénico no ya un partido mayoritario. De otro modo,
no se explicaria por qué, en el Véneto, por ejemplo, el porcentaje de
leyes aprobadas, respecto de los proyectos presentados, ascienda al
27,61 por 100; es verdad que no podemos, en cualquier caso, limitarnos
a un andlisis cuantitativo ya que la observacién del contenido (y de
los primeros efectos) de algunas, entre las leyes aprobadas por las
regiones méas productivas, muestra c6mo podriamos encontrarnos en
presencia de una especie de legislacion «de imagen», en el sentido de
que las leyes dan solamente la apariencia de una respuesta a las de-
mandas sociales o estan destinadas a quedar sin aplicacion.

De otro lado —y aqui pasamos al tema de la =contestatividad-» de
la, clase politica regional— el volumen de la legislacion de algunas
regiones ha aumentado hasta el punto de la presencia de leyes gque
no deberian estar unidas (o no tanto, o s6lo) a la existencia de ver-
daderos y auténticos problemas por resolver, cuanto menos a la vo-
luntad de «contestar» a lineas politicas presentes a nivel nacional.
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Este tipo de leyes, a las que podemos distinguir por su contenido
declamatorio, prosigue una linea que se consolida en la fase estatutaria.

Respecto a este tipo de legislacidn, sin embargo, el control del
Tribunal Constitucional, y, sobre todo, del Gobhierno, se ha revelado
bastante méas penetrante en comparacién con lo sucedido con los es-
tatutos. Las razones son evidentes: mientras los estatutos podian ser
considerados todavia <«simples papeles» en su formulacidén programa-
tica, la legislacién, incluso también cuando parte de proclamaciones
maximalistas y contiene formulas declamatorias, se presenta como un
instrumento referido a situaciones concretas y, por tanto, dotado de
una directa capacidad de meodificacion de la realidad. A este proposito
tendia la posiciéon de Lombardia; el Gobierno le devolvié nada menos
que 24 leyes.

Considerando, aunque sea a grandes rasgos, el contenido de la
legislacién regional, parece posible aislar algunas constantes. Por cuan-
to respecta a la legislacién dirigida a poner al dia los estatutos, o a
organizar, a nivel politico (leyes que atafilen a los consejeros, a los
grupos asesores, a las juntas, a los institutos de democracia directal,
se percibe plenamente una linea que no va més alla de las indicaciones
de los estatutos y que, por lo mismo, en més de un caso representa
un retroceso respecto al contenido de aquéllos. Las escasas novedades
reflejan mas bien la tendencia a anticipar orientaciones que ya habian
aflorado a nivel nacional; es el caso de las leyes de financiacién de
los grupos asesores, evidente reflejo de la temadtica de la financiacidn
de los partidos.

Mas dificil es el analisis de las leyes cuya mision es poner al dia
los estatutos, y que interesan, pero a nivel no ya politico, a los aparatos
administrativos, En lineas generales, resulta aqui evidente la tentativa
de clarificar los modelos estatutarios, como resulta, por ejemplo, de
las numerosas indicaciones sobre el tema de la colegialidad; pero no
siempre se logra disipar la ambigiiedad de los modelos que, a veces,
resultan de tal modo complicados que producen confusiones ideols-
gicas presentes, sobre todo, en materia de organizacién. Pero este man-
tenimiento o crecimiento de la ambigiiedad no es imputable tinicamente
a debilidades del legislador regional. En muchos casos, también, es
la consecuencia de una situacién en la cual las posibilidades de con-
trol y presiéon por parte de los organos centrales son mayores que
en otras materias, por lo que las regiones se ven obligadas a aceptar
mayores compromisos.

En las materias consideradas por el articulo 117 aparece la legis-
lacién de alcance social, pero con especificas caracteristicas sectoriales
(asistencia a los ancianos, asistencia farmacéutica a los agricultores
independientes, subsidios de natalidad, guarderias, libros de texto,
transportes, etc.) y con direccién casi exclusiva en el sentido de las
leyes relativas al gasto: faltan las indicaciones generales de reforma.
Hemos de buscar la razén de ello, por una parte, en los intereses sa-
crificados por la legislacién nacional, intereses que atribuyen un espe-
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cifico cardcter «intersticial» a la legislacion regional; por otra, en la
falta de leyes-marco y en el hecho de que las regiones no tienen hoy
estimulos para investigar y formular principios generales. Moverse
en este ultimo terreno, de hecho, puede ser causa de peligrosos con-
flictos: a falta de una conducta de definicién por parte de las CaAmaras,
los principios terminaran por ser fijados por el Tribunal Constitucional,
que, con seguridad, se alinearidn a lo largo de unos confines mas re-
trasados que los del Parlamento, Las regiones, por lo tanto, esperan
un momento mas propicio para las leyes-marco y para la fijacion de
principios, teniendo en cuenta que hoy no existen margenes para una
batalla estratégica. Pero, con esta conducta, su linea legislativa corre
el riesgo de empantanarse en una insistencia sobre leyes plurienales
de presupuesto que se limiten rigidamente al gasto y corran el peli-
gro de bloquear cualquier futura evolucién de la actividad regional.

Msés alla del area individualizada del articulo 117, es preciso dis-
tinguir entre los casos en los que la legislacién regional se fundamenta
en una delegacién estatal (como en la materia del comercio), de
aquellos en los que nos encontramos en presencia de una verdadera
y propia tentativa de ampliacién de las competencias regionales. Este
ultimo fenémeno se ha puesto de relieve sobre todo con motivo de las
leyes en materia de financiacién de la prensa, de las dialisis a domi-
cilio, de los teatros regionales y, més generalmente, de la legislacion
en materia de cultura de protecciéon del ambiente, de sanidad, de
financiaciones regionales, entendidas estas ultimas como medios para
la programacion y lg intervencién en los sectores del crédito y de la
industria. Particularmente activas, en esta tentativa de ampliacién
de las competencias, aparecen las regiones «contestatarias» y vanguar-
distas, las cuales no estdn interesadas tanto en legislar precisamente
alli donde todos legisian, sino sobre todo en las materias en las que
se puede ejemplarizar. Es preciso aiiadir, sin embargo, que el escorzo
en la direccién indicada viene determinado solamente por la exigencia
de la programacién y de la busqueda de la organicidad de la accion
regional.

Sin perder de vista las tendencias de fondo ni las indicaciones
cuantitativas, se debe mas bien, sin embargo, subrayar la progresiva
individualizacién de la legislacién regional. Lo cual parece compren-
sible, sobre todo si tenemos en cuenta las causas que concurren a
determinar el fenémeno. En primer lugar, la presencia de un cuerpo
de leyes estatales que vincula a la legislacion regional, en el sentido
de que exige de ésta una normativa prevalentemente de integracién-
actuacién (montafia, guarderias, etc); por otra parte, la fuga de las
regiones de una legislacién que se ocupe de los principios, consecuen-
cias, exigencias, de lo que atahe al Tribunal Constitucional; en tercer
lugar, en estrecho contacto con la fuga de los principios, la eleccién
de seguir preferentemente la via de las intervenciones sectoriales de
auxilio financiero.

DA-1981, nim. 191. GIULIANO AMATO, SABINO CASSESE, ENZO CHELI, STEFANO RODOTA, DONATE



DA-1981, nim. 191. GIULIANO AMATO, SABINO CASSESE, ENZO CHELI, STEFANO RODOTA, DONATEI

&l modelo regional italiano 70

Una valoracién de la legislacién regional no puede prescindir de
un analisis del modo en que el procedimiento legislativo se desarrolla
efectivamente en las varias regiones. No habiendo sido posible un
estudio completo indicamos aqui a continuacién cuédles deberan ser los
puntos esenciales para un estudio de esta clase, refiriéndolo a la
experiencia de la regién Toscana.

Un primer punto se refiere a la iniciativa legislativa, En Toscana
prevalece claramente la iniciativa de la Junta (y este dato, valorado
en general, indicaria una inversién de la tendencia respecto a la fase
estatutaria), mientras que son rarisimas las iniciativas de mayoria
y también limitadas las iniciativas de la minoria. Ello explica la re-
ducida diferencia entre proyectos presentados y leyes aprobadas.
La iniciativa popular es casi del todo inexistente: el Gnico caso toscano
se refiere a la financiacién de la industria artesana.

A veces, 10s proyectos de ley son elaborados fuera de la Junts y del
Consejo, en el interior de los partidos de la mayoria o mediante acuer-
do (realizado siempre en la sede de los partidos) entre mayoria y mi-
noria. En todos estos casos, el proyecto va adelante con mayor rapidez,
y se limitan, Junta y Consejo, a recibirlo tal y como esta. La oficina le-
gislativa del Consejo regional toscano, que, sin embargo, desempefié
un papel importante en la fase estatutaria y en la de las transferen-
cias, desarrolla hoy una actividad bastante reducida. Los distintos ti-
tulares del poder de iniciativa ya no lo utilizan casi en la practica,
aun pudiendo reclamar la asistencia en los sentidos contenidos en el
estatuto. Un segundo punto se refiere a la discusion y la aprobacién
de las leyes. En Toscana, la programacién legislativa (orden de los
trabajos, fijado mensualmente por la Oficina de la Presidencia del Con-
sejo) funciona bien. Las comisiones asesoras son seis y funcionan, por
término medio, con la presencia de cuatro a seis personas. Tienen
solamente poderes de consulta e informe, pero los riesgos de la exce-
siva especializacion sectorial de los distintos asesores son elevados,
con todas las consecuencias que ello puede provocar en términos de
poderes reales. Durante la instruccién del proyecto en comisién, la-
consulta de los sujetos interesados es lo normal.

Un ultimo punto se refiere a la calidad de la legislacién. La expe-
riencia, toscana parece confirmar la impresion general acerca del ca-
racter fragmentario y de gasto de la legislacién en su conjunto y la
falta de una proyeccién general. Esto, probablemente, podemos encon-
trarlo no solamente en las regiones generales a las que nos hemos
referido anteriormente, sino también en el hecho de que la clase re-
gional —que se ha formado en la administracién de los entes locales
menores, en los que el poder se ejerce en clave exclusivamente adminis-
trativa— no percibe todavia claramente, plenamente, el valor y el sen-
tido de los instrumentos legislativos.

La actividad legislativa, por otra parte, debe ser valorada dentro
del marco del conjunto de la actividad de los consejos, en los cuales
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parece prevalecer el objeto del debate politico, las interpelaciones y,
sobre todo, la actividad administrativa.

2. Los programas regionales

El de la programacién regional es, por ahora, un capitulo formado
solamente por los documentos, no dispares en sus caracteristicas ge-
nerales, de la programaciéon nacional. En cada uno de los sectores
—como ya se ha puesto de relieve al examinar la legislacién—la in-
tervencién ha permanecido generalmente en limites menores que la
de la programacién, salvo los casos en los que se trataba de dar curso
a leyes del Estado que ya constituian actividades previamente progra-
madas.

Vamos ahora, por tanto, & los preliminares y todavia estamos en
los documentos relativos a los mismos, por lo que el razonamiento ha
de ser preferentemente cultural. Podemos descubrir los tipicos rasgos
de culturas regionales diversas y podemos investigar el grado de ma-
durez que se demuestra en cada una de las sedes regionales mediante
la capacidad de separar el decurso de la evoluciéon metodologica de
los documentos del plan.

Los programas, o los esquemas de programa, regionales se aseme-
jan todos un poco, al menos en sus perfiles. En primer lugar, demues-
tran corresponder a una intensa necesidad de conocimiento, de adqui-
siciébn de datos sobre la realidad regional, que ya se habia hecho pre-
sente en los esquemas de desarrollo de los CRPE en 1967-68. En par-
te continnan satisfaciéndolo, en parte preanuncian <proyectos» que
—como ahora explicaremos—son, en efecto, proyectos de investiga-
cién més que proyectos de intervenci6on. En segundo lugar, los pro-
gramas favorecen a todos, en la enunciacién de directrices relativas
a los diversos capitulos de un sencillo plan, las reflexiones y las se-
lecciones relativas a la gobernacién del territorio. Esto si, por una
parte, se configura como un légico corolario de la primera exigencia
—mejor conocimiento de la realidad de la regién y, por tanto, también
de su territorio—, tiene, igualmente, una valencia auténoms propia,
ya sea en calidad de adquisicién metodolégica, ya como primer y co-
rrecto acercamiento en la busqueda de un papel propic para la pro-
gramacién regional, Se observa justamente en el proyecto emiliano
que la planificacién territorial es la idea base de la propia proyeccion
del sector que encuentra en ella el necesario momento de unificacion
y el antidoto contra las tendencias centrifugas gracias a las cuales
podrian separarse una de otra, hasta el punto de convertirse en dife-
rentes respuestas a diferentes necesidades. Por otra parte, cuando se
discutfa acerca del papel de la region como ente de gobierno, prevale-
cia la opinién de que habria podido caracterizarse como ente de go-
bernacién del territorio, precisamente, capaz de encontrar y coordinar
en esa regulacion las competencias de los otros operatorios.
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Los programas, dentro de los limites en los que vale su testimonia-
lidad, reafirman ahora esta opinién y lo hacen, podriamos decir, con
naturalidad. Es reveladora, al respecto, la confrontaciéon entre su viva-
cidad y su riqueza cuando prefiguran la gobernacién territorial desea-
ble vy la general, repetitiva evidencia de las directrices que enuncian los
otros capitulos (industria, agricultura, turismo, comercio, asistencia,
sanidad, etc.).

Naturalmente, todo lo que de positivo pueda leerse en temas simi-
lares queda sometido a la condiciéon general de que no se trate, como
ha sucedido con la programaciéon nacional, de un acontecer absoluta-
mente separado de la accion tanto legislativa como administrativa de
las regiones. Por el momento, la separacién es probable y, en cierto
modo, ya estd en marcha. Si las regiones contintian teniendo a la vista
esta tematica cuando comience a dar sus frutos la enconirada vy re-
ciente atencién por la programacion del gasto, es posible que termine
la separacion.

Sin que ello signifique, desde luego, que no vayan a existir carac-
teristicas comunes en los programas regionales. Més alla se ponen de
relieve diferencias que, no solamente en el estilo general, sino también
en las directrices y en los propédsitos, reflejan las diversas realidades
regionales en medida muy superior a cuanto dejaria creer el color po-
litico de las respectivas mayorias. Cierto que los programas umbro,
toscano y emiliano son relaativamenfe homogéneos en la valoracion
que dan de la situacién socioc-econémica del pais, si lo comparamos
con el Véneto. Revisan incidencias y responsabilidades en las distor-
siones conexas con el desarrollo capitalista, alli donde el Véneto se
limita a hacer notar «la maximizacién de las tasas de incremento de
la, renta a corto plazo». Y si todos estdn de acuerdo en exaltar a la
democracia participativa incardinada en la aportacion de las fuerzas
sociales y de los entes territoriales menores, la ecologia, en el plano
véneto, tiende a cubrir muchas més cosas que las que permiten los
otros documentos citados.

Con todo, también entre éstos las diferencias son de importancia.
El plan de la Umbria en la contestacién del desarrollo del capital es
bastante més esquematico y elemental que el toscano, que rebosa cul-
tura, al reemprender la reciente literatura sobre la economia italiana

. de la posguerra hasta hoy, y al colocarse, con inteligencia, en el de-
curso del proceso de las regiones. Ahora bien, el plan umbro termina
por resolverse en una suma de planes de gasto sustancialmente idén-
ticos a los programas nacionales de sector de los afios cincuenta, re-
velandose asi mucho més regresivo, politica y metodolégicamente, del
plan emiliano, que demuestra conocer {cuando menos en sus prolegé-
menos) todas las teclas para la programacion por medio de proyectos.
Desde este punto de vista, el emiliano es seguramente el méds intere-
sante, incluso también por la carga cognoscitiva y operativa que re-
fleja. Los once proyectos con los que se concluye son igualmente inte-
resantes: tan pronto se resuelven en «examen» situaciones regionales
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(recursos hidricos) como en «analisis» fenémenos regionales (contami-
nacion), o en proyeccién preoperativa de obras (puerto de Ravena).
En todos los casos, los proyectos parecen incluir la febril puesta en
marcha de la actividad de la region, de los entes locales, representa-
tivos o no, de los entes de gestién de las participaciones estatales que,
la Emilia, nunca mendicante en sus relaciones, ha sabido atraer y
cointeresar desde el principio en su propio trabajo.

El precio de todo esto es, si se quiere, el peso especifico del orgullo
con el cual el plan asienta la «diversidad-» emiliana. Mucho maés ele-
gante es el modo en que explica los méritos de su pequeitia y mediana
empresa el plan toscano, que, ademas, es tan feliz en el tono cuanto
inconcluyente en la proyeccion, del todo carente.

Podriamos continuar; pero, en este punto, ya estamos fuera del
tema.

3. Los aparatos regionales

A partir de la fase de primera instalacién con personal en su ma-
yoria a las Ordenes del Estado, de entes locales y, en parte, admitido
directamente a titulo interino, las regiones, a las que después les se-
rian transferidos grandes contingentes de funcionarios estatales desde
1971, preparan concretamente el proceso de individualizacién de los
principios informativos de la futura disciplina en la materia.

Ya los primeros proyectos de ley (Toscana, Lombardia y Emilia Ro-
maifla) indican cémo el modelo burocratico tradicional, tal y como se
desprende del Texto Unico de 1957 sobre el funcionariado civil del
Estado, no es la fuente a la que haya que atenerse. Destaca, por el
contrario, claramente la voluntad de las regiones de contribuir al pro-
ceso de renovacion de la disciplina del funcionariado publico desde
hace tiempo existente en el ambito estatal, y que, a nivel regional,
encontraba expresién en la ley de reforma de la burocracia siciliana.

El intento consistia en crear para los nuevos entes una nueva buro-
cracia. més agil y més eficiente que la consolidada en la administra-
cién estatal y, sobre todo, més adecuada a la finalidad operativa es-
pecifica de las regiones.

En primer lugar, la separacién entre disciplina de la estructura
burocratica y disciplina de la relacién de trabajo para evitar la co-
rrelacién entre posicion econémica y posicién en la funcién y el con-
siguiente crecimiento de los aparatos unidos por impulsos de caracter
econémico. De ahi la separacion entre la disciplina de la funcién y
la de la relacién de trabajo, que evita tener que individualizar, en las
normas sobre funcionariado, la disciplina sobre el procedimiento. Por
lo que se refiere al principio de unidad del papel para el cual parece
preferible —entre los posibles— la interpretacién en el sentido de una
aplicabilidad de consignacién econémice también para el personal de
entes y haciendas dependientes o controladas por las regiones.
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Una consecuencia del primer principio (ruptura de la correlacion
entre posicién econémica y posicién de carrera) es el de la individua-
lizacién de un reducido numero de cualificaciones, correspondientes a
funciones y a responsabilidades efectivas. Al tradicional desarrollo
vertical, las regiones contraponen, de pronto, el desarrollo econémico
horizontal y la abolicién de la institucidén de la carrera. Ello viene a
encontrarse, por otro lado, con una légica de estructura administra-
tiva menos piramidal y menos fraccionada respecto al modelo estatal,
de la cual se encuentra amplio espacio en las disposiciones estatu-
tarias.

En el primer nucleo de principios y tendencias individualizables
en la «fase constituyente» van, pues, incluidos los relativos al acceso
al funcionariado. Por lo general, se indica el concurso publico, pero se
introduce paralelamente la férmula del contrato por tiempo determi-
nado para el desarrollo de trabajos especiales.

Ambas hipétesis encuentran ya en los proyectos de ley de 1971 y
en el tema de la actual discusiéon politica un desarrollo que se destaca
de los precedentes relativos al funcionariado estatal.

Se perfilan hipétesis de mecanismos que garanticen una mejor se-
leccién cualitativa, del personal, ya sea en el plano de la técnica de
valoracién o en el de la formacién profesional preventiva.

Asi es como se entiende la aplicabilidad del concurso publico, y
también para el pase de uno a otro nivel funcional (y ello como ho-
menaje al principio de aboliciéon de las carreras).

Particular relieve adquieren los encargos de trabajos por tiempo de-
terminado, que se entienden, generalmente, referidos a funciones direc-
tivas, Es una tentativa de renovacién de la disciplina de la «dirigenzas,
que se articula en un doble sentido. De un lado, con la posibilidad de
accesos laterales de personas extrafias a la Administraciéon, dentro de
margenes mas o menos amplios; de otro, mediante la temporalidad del
encargo de trabajo, incluso para el personal unido a la relacién fun-
clonarial con la regién (es el caso de quien, en muchas disposiciones
legislativas, viene definido como <«coordinador-). Se entiende que se
trata de una cierta rotacion en el ejercicio de la funcién de dirigente.
‘Tanto la materia de acceso al funcionariado como la de la «dirigenzas,
apenas apuntadas en la fase que nos ocupa, no encontrarén todavia
suficiente clarificacién ni cumplimiento en el bienio siguiente, ni en
las leyes de reciente publicacion, en las cuales no parece posible hasta
hoy dia ver concretados los contenidos innovadores.

Partiendo de estos presupuestos, se desarrolla, desde 1971 en ade-
lante, la actividad de puesta a punto de la legislacion regional en
materia de funcionariado. Dejemos claro ahora mismo que la elabora-
cién de las leyes sobre personal viene doblada por la formulaciéon de
leyes sobre personal trasladado o admitido directamente. Si estas «mi-
nileyes» manifiestan las inquietudes y la fuerza del grupo de los tras-
lados, ello constituye ya sintoma de las dificultades encontradas para

la solucién de los problemas del personal en el plano normativo, tanto
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por la cantidad numérica y cualitativa de los funcionarios en plantilla
como por la situacion politica en general.

En cualquier caso, la evolucién de la legislacién sobre personal se
desarrolla, dentro del cauce de la negociacién con los sindicatos.

Siguiendo la estela de lo que viene sucediendo desde hace tiempo,
de hecho, tanto a nivel central como a nivel local, por lo que se re-
fiere al sector del funcionariado publico, también las regiones «con-
tratan» las cuestiones econémico-normativas. Pero todavia hay mas.
Las regiones—y las normas estatutarias sobre la «participacién- cons-
tituyen la premisa— demuestran la voluntad de instaurar una colabo-
racion de tipo nuevo con las representaciones de los trabajadores, re-
conociéndoles positivamente la funcién primaria a los fines de la
individualizacién de los objetivos que se persiguen,

El coloquio instaurado en las diversas sedes regionales asume de
hecho una mayor dimensién cuando, en el esfuerzo de individualiza-
ci6én de las lineas propias de la disciplina del funcionariado regional
y de ruptura con el aparato tradicional, las regiones deciden concordar
las directrices de modo homogéneo y se encuentran con los represen-
tantes nacionales de las distintas categorias en septiembre y en octu-
‘bre de 1972. A estos encuentros, los sindicatos llevan la experiencia
de otros sectores del funcionariado publico y contribuyen a individua-
lizar las carencias y las posibilidades de aplicacién a la normativa
regional.

Hemos de recordar ademés que la materia regional es nueva: la
experiencia sindical de los representantes era de naturaleza mas bien
reducida a los ambitos del funcionariado local, y el coloquio en el
vértice habia perdido poco a poco vigor en muchas sedes regionales,
de tal modo que se convertian en sindicatos confederales portadores
de intereses corporativos.

Entre las dificultades de homogeneizar exigencias distintas, de los
encuentros surgieron dos textos de acuerdo (fechados en 26-27 de sep-
tiembre y 16-17 de octubre de 1972), que recogieron los principios de
los que se ha hablado, ampliando su contenido.

Probablemente se hubiera debido profundizar mas en el problema
y haberlo articulado, respecto de cuanto no haya permanecido en los
dos textos de acuerdo. Con todo, g pesar de la urgencia de los tiempos,
los ulteriores problemas creados por la transferencia de los esta-
tales y la dificultad de reconducir a la unidad situaciones de proce-
dencia, del personal, las més dispares, los contenidos quedaron acep-
tables.

Sobre la base de cuanto quedd convenido en la asamblea nacional
(funcién Unics en el sentido de sueldo unico, abolicién de las carre-
ras, reduccién de las cualificaciones internas a siete niveles funciona-
les, acceso mediante concurso publico, sueldo omnicomprensivo, pro-
gresion econdémica horizontal automaética del 85% a lo largo de un
arco de treinta afios de servicios, abanico paramétrico 100-360, orga-
nizacién colegiada de los trabajos, criterios para la valoracién de la
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antigliedad acreditada a efectos del encuadramiento econémico del
personal ya en servicio), las regiones, con la colaboracion de los sin-
dicatos regionales, llegaron a una segunda fase de actividad para una
rapida presentacién a los consejos regionales de los proyectos de ley
sobre el estado juridico y la remuneraciéon econdémica del personal.

Excepto el Lazio, que aprueba el 22 de diciembre de 1972 la Ley
numero 19, ninguna region consigue respetar el plazo del 31 de di-
ciembre prefijado, como consecuencia derivada de la exclusién de las
plantillas de procedencia del personal estatal transferido.

La devolucion de la Ley del Lazio sefiala un frenazo o, por mejor
decir, el punto de partida de una tercera fase, involutiva respecto de
las premisas de principio y sefialada también por una situacidén sindi-
cal extremadamente tensa. Del supuesto rechazo por parte del Gobier-
no actualmente en el poder a las directrices regionales sobre la ma-
teria, no se habia acertado, quizé, la consistencia suficiente en periodo
precedente. Por lo deméds, si comparamos con los otros proyectos de
ley, no podriamos afirmar que el del Lazio fuese particularmente in-
novador: contenia, ciertamente, los elementos estrictamente necesarios
para poder ser encuadrado en el marco generalmente concordado. Sin
embargo, los motivos del cambio indicados por el Gobierno se encon-
traban precisamente en el decidido compromiso respecto de la «ratio».
Tales «motivos» indicaban que en el centro queria ponerse como dis-
ciplina de comparacién solamente la dictada por el funcionariado civil
del Estado, restringiendo a los principios expresos en ésta los limites,
mas amplios, previstos en el articulo 67 de la Ley Scelba, en la parte
reconocida como legitima por la sentencia numero 40, 1972, del Tribu-
nal Constitucional.

El 8 de febrero de 1973, las regiones relinen en Roma a sus repre-
sentantes para decidir qué actitud es conveniente adoptar en respues-
ta a la denegacién gubernamental y concuerdan acelerar el camino
de los proyectos manteniendo los principios bésicos.

En la reunion, a la que no se encuentran presentes los sindicatos,
se decide también delegar a algunas regiones para que asistan a un
encuentro con el Gobierno, a través del cual, en via informal, pueda
llegarse a un acuerdo basico suficiente para evitar la ulterior devo-
lucién de leyes. En el entretanto, los proyectos de leyes quedaron con-
gelados, en espera de los resultados de este encuentro.

El 6 de marzc siguiente quedd establecido el «protocolo» de la Co-
misién paritaria Estado-regiones para los problemas de personal, del
cual se derivan soluciones de compromiso entre el planteamiento re-
gional y el central, en conceptos suficientemente amplios como para
permitir mérgenes e interpretaciones distintos.

La logica hubiera querido que, en las ulteriores fases del procedi-
miento legislativo, hubieran quedado cubiertos los muchos vacios de
contenido de las disposiciones de principio, que vinieron forméndose
en el no breve arco de tiempo prescrito.
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La situacién politica ha impuesto, de hecho, a las regiones, el plan-
teamiento de una tactica defensiva, aunque es cierto que, por el con-
trario, en lugar de completar el marco se ha preferido adscribirse al
mantenimiento del mayor numero posible de los principios, aun acep-
tando la insercién de disposiciones discrepantes y, a veces, anacré-
nicas.

Los proyectos de ley y las leyes publicadas después de marzo de
1973 rebosan asi de afirmaciones, de «meéritos», de periodos de prueba
referidos al modelo estatal, pero que se apartan fuertemente del mo-
delo democratico al que habria querido tenderse.

Prevalece, pues, en esta fase, a impulso de los funcionarios, el in-
terés por las cuestiones relativas al encuadramiento en el escalafén y
8 las consiguientes ventajas econdmicas y de situaciéon en la plantilla,
bien por lo que pueda referirse a la remuneracion econdmica, bien
por lo que ataiie a los ascensos.

Comienza a aparecer clara la tendencia, a través de la introduccion,
mas o menos seialada, de las prestaciones extraordinarias y de las
consiguientes gratificaciones, de un principio que durante largo tiem-
po se hizo presente en las reuniones con las confederaciones sindica-
les del otofio precedente, el de la omnicomprensividad de la remune-
racién econémica y de la transparencia retributiva.

Para la aprobacion de cualificaciones aparecen reservas de puestos
en porcentajes consistentes en ventajas de los funcionarios; en cuanto
a la funcion de coordinacién, quedan éstos ultimos claramente privi-
legiados respecto del personal buscado en el exterior, bajo el impulso
decididamente corporativo del personal ya en servicio.

Incluso el problema de la cualificaciéon profesional de los funciona-
rios desempefla un papel mucho menos decisivo respecto a lo prece-
dentemente discutido, cuando no desaparece completamente. Quedan,
sobre este punto, solamente, en general, enunciaciones programaéaticas.

Alli donde, como en Toscana (ley aprobada en junio de 1973), se
intenta mantener disposiciones en términos més precisos, el Gobierno
encuenira motivos de reparo, afirmando, por ejemplo, que para la for-
macién de los funcionarios regionales pueden ser suficientes las insti-
tuciones que operan en el ambito estatal.

Es sintomatico del pequefio espacio de maniobra permitido a las
regiones, no obstante el acuerdo de 6 de marzo, que todas se hayan
dedicado después a preparar individualmente sus propias leyes y ha-
yan aprobado al mismo tiempo leyes de modificacion de las mismas,
mediante procedimientos que dejan mucho que decir en lo que se
refiere a su legitimidad.

Una notable influencia han tenido sobre otros textos legales las
Leyes nimero 11 y numero 12, de 9 de abril de 1973, de la region de
Liguria, que constituyen quizd el ejemplo més clarificador respecto de
la oportunidad innovadora que se ofrece a las regiones. Estas leyes,
salvo la definicién de nuevos niveles funcionales (dos mds respecto a
los concordados como éptimos con las confederaciones; pardametros 100-
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430) y de la plantilla tnica, disciplinan la materia provisionalmente y
remiten casi siempre a las disposiciones sobre funcionariado civil del
Estado, salvo, naturalmente, la materia relativa a los encuadramientos.

Mantienen una estructura mas definida, si bien disposiciones indivi-
duales de remisién a las disposiciones estatales han sido introducidas,
los textos legislativos a que nos referimos a continuacion.

Asi, el Lazio, con la Ley regional de 29 de mayo numero 20, que
disciplina tanto el ordenamiento de las oficinas como el estado juridico
y la remuneracion econdmica del personal regional, sin definir, sin
embargo, las funciones, como hubiera sido lo légico. (Tenemos, de he-
cho, solamente una genérica definicidon de las tareas, justificable para
otras regiones en las que la organizacién de las oficinas no estaba
todavia regulada.)

La Emilie Romaiia, con las Leyes niimero 25 y numeroc 26, de 20 de
julio de 1973, que, en general, parecen ser de las mas coherentes res-
pecto del marco original, si bien hemos de sefialar que la disciplina
sea demasiado detallada.

Los Abruzos, con las Leyes niimero 32 y numero 33, de 2 de agosto
de 1973, que, en Sus lineas generales, aparecen bastante homogéneas
y cuyas directrices generales tienen mucho en comun con el proyecto
de la ley de la Lombardia del precedente mes de mayo.

La Umbria, con la Ley de 9 de agosto de 1973, nimero 33, igual-
mente coherente con los principios fundamentales, si bien parece me-
nos innovadora respecto de los proyectos precedentes, especialmente
bajo el perfil de los contenidos vy de la metodologia del trabajo.

La Toscana, tras de la devoluciéon del texto precedentemente apro-
bado, aprueba la Ley de 6 de septiembre de 1973, numero 54, modifi-
cada por Io que se refiere a las partes censuradas, aunque sin que
haya quedado, con todo, alterada su esencia.

La individualizacién de las lineas de tendencia por cuanto respecta
a la organizacién de las oficinas es, en el momento actual, bastante
dificultosa. Se ha demostrado, de hecho, como se ha visto en las leves
sobre el personal, una, aunque sea tendencial, escisién entre normati-
vidad sobre relacién de empleo y normatividad de organizacion. De
donde se deduce que todavia no hemos llegado a término y que el
marco organico necesita muchas precisiones. Las observaciones que
puedan hacerse habran de ser consideradas como una primera tenta-
tiva de extrapolacién basada en elementos no completos: puede muy
bien suceder que lo mismo que quisiéramos poner en evidencia, en
calidad de datos sobresalientes, sea desmentido a continuacién.

El material tomado en consideracion es el siguiente: las leyes de
la Toscana (por otra parte devueltas por el Gobierno) y del Abruzo,
especificamente preparadas en materia de organizacién de las oficinas;
la Ley sobre personal, del Lazio, que contiene normas también sobre
la organizacién de las oficinas; un proyecto de ley de la region del
Piamonte y otro del Véneto, respecto de ordenacion de las oficinas y
normativas de personal.
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La primera diferenciacién que, por lo que se refiere a la organiza-
ciéon de las oficinas, resulta inmediatamente de estos documentos, se
encuentra entre una trasnochada propension a repetir los médulos or-
génicos tradicionales, en el sentido de una verticalizacién de las orga-
nizaciones que reclama inmediatamente la estructura ministerial, y,
por el contrario, una notable tentativa de innovar profundamente, in-
troduciendo principios organizativos muy diversos de los ya conocidos.
Existe, pues, una tercera linea de tendencia, todavia sustancialmente
ambigua, que deja abiertas ambas posibilidades de salida.

En el primer grupo podriamos inscribir claramente los proyectos
organizativos resultantes de los esquemas de Ley del Piamonte y del
Véneto. El primero distingue entre los sectores y, dentro de éstos, en-
tre los servicios. Son sectores: la Presidencia y la Junta, la programa-
cién, el personal, el presupuesto, la contabilidad y las finanzas; el pa-
trimonio y la fiscalia; la viabilidad y las infraestructuras; los trans-
portes ¥y las comunicaciones; la urbanistica y otros temas similares.
En el interior del sector, por ejemplo, transportes y comunicaciones,
nos encontramos después con una distribucién en servicios de este
tipo: asuntos generales, estudios, estadisticas y programacion; ferroca-
rriles metropolitanos; transportes ne concesién; transportes por cable.
La lectura, en clave de los Ministerios, es clarisima: el sector es el
Ministerio; el servicio es la Direccion General. En el mismo sentido
se presenta el esquema de organizacién del Véneto, que habla de Se-
cretarias Generales: de la programacion, para las relaciones con los
entes locales; para el territorio; para las actividades de produccién
—sectores primarios y terciarios; por lo que se refiere a las activida-
des de produccién— sector secundario; en cuanto a lo relativo a los
servicios sociales. Toda Secretaria General est4 articulada en departa-
mentos, y éstos, a su vez, en servicios y oficinas. Lo que, como nove-
dad es de sefialar, respecto de la trasnochada verticalizacion, es la
presencia de una especie de superministerio: la Secretaria General
para la Programacién, de la cual, a fines de coordinacién, dependen
todas las demés Secretarias Generales.

En una vertiente totalmente opuesta se encuentra la ley aprobada
por el Consejo Regional toscano (y devuelta por el Gobierno). La es-
tructura, muy brevemente, es la siguiente: queda individualizado. un
nucleo unitario al que se llama «centro direccional», organizado en ofi-
cinas y departamentos, funcionales y de sector, reagrupados segun
campos de actividad (negocios institucionales y programaticos; econo-
mia y gobernacién territorial; seguridad social y servicios sociales).

La unificacién queda asegurada por el Comité Técnico de la Pro-
gramacion, constituido por el presidente de la Junta y por los coordi-
nadores de las oficinas y departamentos del centro directivo. Pero més
alla de este esquema orgéanico insélito, al que s6lo hemos podido refe-
rirnos brevemente, lo que aparece como verdaderamente innovador
es la disciplina de la organizacion del irabajo y de las relaciones ‘en-
tre el personal adscrito a las distintas estructuras individualizadas.
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La ley arranca con una declaracién de principio: la voluntad de ase-
gurar la democracia orgéanica, la colegialidad operativa, la cualifica-
cion y la responsabilizacion de los funcionarios. Esto se lleva a término
a través de las siguientes instituciones:

a) La asamblea del personal adscrito a la oficina y al departa-
mento que, presidida por el jefe de la oficina y por el coordinador, se
reine periodicamente y expresa. opiniones acerca del nombramiento
del jefe de oficina y del coordinador, expresa opiniones acerca del
programa de trabajo de la composicién de los grupos de trabajo, de
la organizaciéon de los servicios necesarios para la ejecucién de esos
programas, ¥ presenta propuestas para mejorar la organizacion de la
estructura operativa y los métodos de trabajo.

b) Los grupos de trabajo—que pueden ser pertenecientes a los
departamentos o a las oficinas, o bien coaligar diversos departamen-
tos u oficinas y a los cuales estdn directamente adscritos funcionarios
fambién pertenecientes a diversas secciones funcionales.

Puede suceder que la ~democracia organica» resulte un nuevo mito:
a nosotros, aqui, no nos interesa. Ciertamente, de modo instintivo, re-
accionamos ante la identificacién que el Gobierno parece hacer, en
su devolucién, entre democracia orgénica y disfuncion administrativa.
Interesa subrayar la novedad y la buena intencién.

Una tercera tendencia, se decia, es ambigua: Lazio y Abruzo con-
fienen normas sobre la organizacién, pero identifican solamente algu-
nas estructuras, las directamente funcionales respecto al trabajo del
6rgano politico Junta. El Lazio, ciertamente, prevé que se compartan
determinadas funciones (asuntos institucionales y legales, finanzas y
entes locales; planificacién territorial, transportes y obras publicas;
programacion y desarrollo econémico; iniciativas y servicios sociales),
pero éstas se refieren a la organizacion de la Junta (segan el articu-
lo 34 son los asesores quienes han de organizarse para compartir las
funciones): nada se dice concretamente en cuanto a las verdaderas y
propias estructuras orgénicas. Tanto el Lazio como Abruzo, aunque,
ciertamente, en términos distintos, prevén la organizacién de grupos
de trabajo.

Lo importante es que este material puede ser leido de acuerdo con
una clave interpretativa que nos indique las coincidencias. Las coinci-
dencias de fondo son las siguientes: la repeticion del modelo ministe-
rial se comprueba alla donde el proyecto orgénico concierne también
a las funciones operativas y, en particular, donde se insertan en las
nuevas estructuras también las estructuras orgénicas transferidas des-
de el Estado; podemos comprobar las innovaciones alli donde la fun-
cidn operativa es liquidada o, cuando menos, las oficinas transferidas
se mantienen separadas de la nueva organizacién y no inmersas en
la misma. Los esquemas orgénicos de Véneto y Piamonte son del pri-
mer tipo; el de la Toscana, del segundo. En este caso, de hecho, las
oficinas transferidas se mantienen separadas, en prevision de una
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posible sustancial desmovilizacion en el momento en que la regién
pongea su mano en la delegacion de funciones en los entes locales.

Tales coincidencias pueden ser interpretadas de varios modos. Po-
dria resultar, por ejemplo, que aquéllas registraran una dificultad de
inventiva que sobreviene cuando hay que organizar las funciones ope-
rativas. En este caso, las soluciones son dos: 0 se recoge el esquema
orgénico tradicional o se busca €l modo de ganar tiempo remitiendo
1a solucién a tiempos mejores. La hipétesis que agui queremos adelan-
tar es, sin embargo, de tipo distinto: la interpretacién del hecho se
encuentra en términos de relaciones entre burocracias regionales. Hay
que dar un paso atras. La burocracis regional ha tenido una forma-
cién caracterizada por dos diferentes fases. En la primera fase ha
llegado sobre la base del mecanismo del mando; en la segunda se ha
insertado en la estructura regional al personal transferido desde el
Estado. Esto ha dado lugar a dos grupos burocraticos sustancialmen-
te diferentes. El primero, que llegd a la regién mediante el mecanismo
del mando, es, en primer lugar, un grupo fuertemente politizado. Aun-
que haya seguido de cerca el acontecer de la organizacién regional,
sabe que se ha producido una clara divisién o reparto entre los par-
tidos respecto de los contingentes de personal aspirantes al mando
(por lo que respecta a la union entre los partidos coaligados, por lo
que respecta a las consejerias entre todos los partidos presentes).

En segundo lugar, aunque la utilizaciéon del mecanismo del mando
pueda hacer pensar lo contrario, la procedencia de este personal no
siempre ha sido estrictamente burocréatica. Asi, quien ha contemplado
con los ojos abiertos la primera fase de la constitucién de las ofici-
nas, sabe que a veces la designacién directa, especialmente cuando
era efectuada por los entes locales, era resultado de una pura y sim-
ple operacién de toma y daca: admisién, en calidad de interinos, por
parte de los entes locales, y envio inmediato a la regién. De esta for-
ma se ha insertado en las regiones personal con las mas variadas
experiencias profesionales. Cuando el uso de la designacién directa ha
sido correcto, el personal trasladado a las regiones tenia, preferente-
mente, una experiencia profesional de tipo distinto del personal de la
Administraciéon estatal (entes locales).

En tercer lugar, y aunque desgraciadamente nos falten los datos ne-
cesarios para respaldar la afirmacién, tenemos la impresién de que
se trata de personal relativamente joven.

Entre ambos grupos no hay, por tanto, homogeneidad, sino fractura.

E]l primero sigue de cerca el desarrolio regional desde el principio
y ayuda incluso a determinarlo; generalmente comparte los proyectos
de los politicos en torno a quienes se agrupa y se mueve de acuerdo
con lineas de partido, o de modas, 0o por impulsos puramente persona-
les. El segundo sufre el hecho regional: rechaza al politico regional,
al que, incluso, considera un prevaricador y que, en general, en muchos
casos, le resta poderes.
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El primero es un grupo de presién que, méas alld de la organizacion
interna, sabe encontrar un respaldo en el exterior: baste pensar en el
hecho de que en casi todas las regiones los «designados» han logrado
asegurarse, mediante <leyes menores» precisamente dictadas, una sis-
tematizacién en la estructura regional separada de la global, quiza
con mucha anticipacién respecto de las leyes de personal y tal vez
también en duro contraste con el personal trasladado. Si tenemos pre-
sente este cuadro, las coincidencias puestas de relieve anteriormente
pueden ser interpretadas en términos de relaciones entre los dos gru-
pos ¥, precisamente, en términos de primacia de uno sobre el otro, o
en términos de escafios disponibles.

En los casos de Piamonte y Véneto tendremos primacia del grupo
burocratico transferido por el Estado. Se entiende: no primacia en
cuanto a plantillas politicas, 0 no solamente en cuanto a las mismas,
sino primacia, al menos, del proyectc organico que representa frente
a lo otro. La otra hipétesis podria encontrarse no en el sentido de la
primacia de un grupo sobre otro, sino en el sentido de la continuidad
(personal destinado, sobre todo de origen burocratico estatal): en
ambos casos seria interesante saber quiénes son, de dénde vienen, por
ejemplo, los futuros secretarios generales del Véneto.

En el caso de la Toscana existe un predominio del grupo burocra-
tico que llega a la region a través del nombramiento (aqui no se da
la hipétesis alternativa, de la continuidad, porque, quiza del todo gra-
tuitamente, se acepta que el grupo burocratico transferido a partir del -
Estado, por su propia naturaleza, no puede llevar consigo aquel orga-
nigrama).

En el tercer caso nos encontraremos con un estado de equilibrio en
las relaciones entre ambos grupos. Naturalmente, ésta es solamente
una hipétesis para entender el desarrollo organico: acéptese como tal
clave, por tanto; pero seria interesante discutirla.

Siempre teniendo en cuenta la advertencia precedente, la hipotesis
puede, quizi, explicar también algunas innovaciones en cuanto al
método de trabajo y a las relaciones internas entre el personal. Estas
innovaciones van ciertamente unidas al tipo del grupo burocratico al
que nos hemos referido anteriormente, caracterizado por una amplia
apertura hacia la innovacién. Pero es quiza posible basar otra expli-
cacion en ésta indicada.

Hemos visto que este grupo se articula en su interior de acuerdo
con pertenencias de partido, de corriente y tal vez sdlo personales. Las
necesidades organicas implican, sin embargo, por si mismas, una indi-
vidualizacion de la responsabilidad en la conduccién de determinados
asuntos y en la direccion de las estructuras organicas; incluyen, es
decir, por regla general, un cierto grado de <clausura». El impulso ‘
al trabajo de grupo, a la «democracia orgédnica», puede llegar también [
entonces de la necesidad, para diversos grupos, de controlar de cerca
lo que viene haciéndose en un sector en el cual no se tiene la prepon-
derancia. 0 cuyo control no estd asegurado. Es una hipéfesis que res-
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ponderia a la naturaleza fuertemente politizada de los grupos buro-
craticos constituidos por los designados, politizacién que implica que
el deslinde de campos de influencia no constituya ya un dato defini-
tivamente acepiado, sino que es constantemente sometido a revisién.
Pero también ésta es una hipdiesis: por lo que se refiere a la cual
queda ya advertido que no se trata de pretender una disminucién del
valor innovador de las previsiones toscanas (ni de su <«nobleza»), ya
que, entre otras cosas, se ha formulado en base a experiencias distin-
tas de la toscana.

Pero sobre la hipdtesis en clave de «cultura» aportada por los dos
grupos podria afianzarse, y no necesariamente contrastar, une de tipo
distinto que prestara maéas atencién al tipo de intereses aducidos por
los dos grupos para un juego de <«espacios vitales» que conquistar y
mantener en el tiempo.

4, Regiones y entes locales

El hecho de que entre nosotros haya faltado una comisién Red-
cliffe Maud es una constatacién tan obvia como inutil, que solamente
puede dar lugar a las acostumbradas recriminaciones sobre la inca-
pacidad de nuestra clase politica nacional para enfrentarse con la
innovacién en términos de realidad o, como parece de moda hoy, en
términos no emotivos. El hecho es que todo el contencioso por Ilo
que a esta cuestién se refiere da por descontado el error histérico de
una clase politica nacional y de una estructurs burocratica que casi
siempre, funcionando al unisono, en el sentido del ma&as irracional
centralismo, no podia por menos de suscitar respuestas emotivas con-
tra el Estado, mas que atencién a Ila realidad de las situaciones. Asi
es como hemos llegado a que el contencioso regional, ain tan rico en
implicaciones y reflexiones, se haya concentrado preferentemente en
la relacién regién-Estado totalmente empapado de la idea de las regio-
nes para la reforma del Estado y no se haya enfrentado hasta dema-
siado tarde (y en el momento en que ¢l encueniro entre regiones y
Estado veia cémo las primeras perdian terreno réapidamente) con el
tema del papel de las regiones en el conjunto de los entes locales o.
lo que representa la misma cosa, con €l problema de la reforma del
Estado desde el punto de vista del replanteamiento de los poderes lo-
cales.

Ha sucedido asi, sobre todo, que los estatutos regionales, ricos en
ideas, sin embargo, en otros frentes han codificado preferentemente,
en esta parte, las sensaciones, los mitos, la necesidad de una naciente
clase politica que habria de insertarse y hacerse aceptar, en la trama
institucional y politica local y bastante menos la consciencia que las
exigencias de reforma de esa trama institucional y politica, consciencia,
sin embargo, existente y casi siempre madura por los propios conseje-
ros regionales en primera persona en la concreta gestién de los entes
locales.
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Dos intenciones estan, por tanto, presentes en los estatutos a pro-
posito del papel regional y de las interrelaciones entre regiones y entes
locales, que no chocan solamente porque la segunda es demasiado
débil y estd sucumbiendo constantemente: la exigencia de no pertur-
bar los equilibrios institucionales y politicos existentes a nivel local
v la consciencia, por el contrario, de la necesidad de transformar radi-
calmente esta misma situacion.

Prevalece la primera, aunque solamente sea porgue tiene una larga
historia: la de una mas madura reflexién sobre las condiciones reales
de los entes locales; la de una consolidada mitologia de la municipa-
lidad como «célula indefectible de la democracia», en la que sz en-
cuentran y se unen el municipalismo de la tradicién catélica y la cons-
ciencia de las fuerzas de la izquierda de contar precisamente a ese
nivel con sus mejores puntos de fuerza; la de las batallas rehidas en
la administracién de los entes locales contra el Estado prevaricador;
la, de los mecanismos de la ley electoral regional, que transmite a las
circunscripciones provinciales la representatividad del consejero regio-
nal y de la estructura de los partidos y a nivel regional la confedera-
cién de federaciones, con el Unico papel de mediar lo mas posible en
los particularismos locales.

La segunda tiene una historia més breve y ciertamente menos in-
fluyente en la clase politica: es la historia de las tentativas (tedricas)
de poner a punto un ente intermedio entre provincia y municipio que.
a nivel politico, se difunde, sobre todo, con la idea de la circunscrip-
cién, nacida sobre la onda de la disgregacién territorial de una progra-
macion a la que se teme por demasiado centralista, pero quiza sin la
completa consciencia que una operacion de esta clase, para no ser
abstracta, necesita del valor de perturbar profundamente €l orden exis-
tente.

La solucién estatutaria en la que se ha traducido la primera inten-
cion es doble: la garantia de la aceptacion de reglas del juego sin
trampas, subordinadas a la amplia llamada de los entes locales a par-
ticipar en las decisiones regionales; la promesa de no prevaricar por
otros procedimientos con la prevision de un amplio recurrir a los ins-
trumentos de la delegacioén, en la cual se traducia, sobre todo en el
plano operativo, la idea de la regién como centro de programacién y
coordinacion de las actividades de otros asuntos.

Si estan claras las directrices y las intenciones politicas que se
derivan de esta primera intencién, no podemos decir otro tanto res-
pecto de la segunda. Aqui ciertamente existe en los estatutos una
realmente amplia mencion a la circunscripcién y tal vez una explicita
relacion entre ésta y el futuro sistema de delegacién, pero lo que no
aparece nada claro es la propia concepcién de la circunscripcién o
distrito. Barbera, entre otros. ha puesto de relieve el hecho de que
los estatutos ofrecen, a propésito de la circunscripcién, conceptos real-
mente muy separados unos de otros: entes locales, entes administrati-
vos dependientes de la region, érganos impropios de la regién, zonas
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homogéneas de intervencion sobre las cuales se constituyen consor-
cios entre entes locales para el ejercicio conjunto de funciones dele-
gadas.

Los desarrollos sucesivos implican en si mismos la impronta de
tales planteamientos estatutarios. Es, sobre todo, la discusién sobre las
transferencias lo que se desarrolla, mediante leyes generales sobre el
tema que se debate, pero comienza después a abrirse el frente de una
busqueda de las transferencias de minifunciones y ello lleva a la
negativa a cumplir la promesa polifica de la transferencia; el tema
de la circunscripcién preocupa a todos, pero después el unico camino
que se recorre, con pocas excepciones, es el de dar muchos rodeos
que puedan ofrecer més satisfacciones a importantes ayuntamientos
con veleidad de provincia que innovaciones reales, y mientras tanto
las regiones estdn malgastando una buena ocasion para la constitu-
cién de las comunidades de la montaia.

Pero para clarificar el papel de todos en este desarrollo hemos de
registrar también el comportamiento de los entes locales, que no pa-
rece querer consentir al nuevo cuerpo politico regional nada diferente
de una amplia oferta de amistad y de respeto de las zonas de influen-
cia ya existentes.

Msés alld de las comunes celebraciones del advenimiento de la «re-
publica de las autonomias», de hecho se registra en las municipalida-
des y en las provincias una marcada desconfianza en los enfrenta-
mientos con los nuevos interlocutores, asi como una solidaridad con
las regiones en su controversia con el Estado queda reducida a mér-
genes muy restringidos. Desconfianza que se muestra no solamente
con la inmediata presentacion de las cambiables suscritas con los
estatutos y con una fuerte acusacién relativa a la ineficacia y a la
voluntad centripeta, sino también y, sobre todo, con la afloracién de
una tendencia a buscar de nuevo la protecciéon del Estado en funcion
del contenido de una temida. excesiva intromisién de las regiones.

La actitud adoptada por ANCI es, en muchos aspectos, sintomatica:
baste pensar en cémo la organizacion nacional de las municipalida-
des se enfrenta al tema de la reforma de las leyes municipales y
provinciales respondiendo une vez més g una disciplina nacional uni-
forme y analitica que no deja espacio a las regiones.

El tema de las garantias en el enfrentamiento de los entes locales
domina el trasfondo de la cuestién relativa a la ley general sobre la
transferencia que, iniciado en la Toscana por un preciso intento esta-
tutario, se difunde muy rapidamente a otras numerosas regiones.

El proyecto de ley de la mayoria toscana en primer lugar y después
la ley —incluso con las modificaciones impuestas tras de una dura
intervencién gubernativa— contienen ciertamente puntos dignos de ser
tomados en consideracion. Asi, por ejemplo, por lo que se refiere a la
idea expresa de que las transferencias deberén constituir un elemento
o instrumento de recomposicién de las funciones excesivamente frag-
mentadas a nivel local; lo mismo puede decirse respecto de que la
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delegacién o transferencia deba llegar por bloques de funciones; por
el mecanismo de la financiacién. Pero la propia idea de una ley gene-
ral sobre transferencias es lo que, al parecer, constituye un plantea-
miento equivocado. Precisamente porque constituye una tentativa de
plantear en términos generales el problema de las transferencias vy,
ademas, desde la dptica de garantizar a los entes locales las buenas
intenciones regionales debe ignorar necesariamente de hecho los mil
aspectos del problema.

Ignora asi —en el momento en que propone la transferencia como
instrumento resolutivo de la crisis de los entes locales— que la trans-
ferencia estd inducida por factores no controlados en su totalidad por
la regién y, por tanto, solicita, esperanzas gque después podran no ver-
se mantenidas.

Ignora que la realidad de los entes locales es una realidad extre-
madamente diferenciada, cuidadosamente diferenciada e individuali-
zada y conocida, que obliga a no obrar mediante generalizaciones que
contienen en si mismas el riesgo de producir més dafios que beneficios.

Parece tener una visiéon parcial de los poderes locales en el mo-
mento en que apunta —o quisiera apuntar— hacia un didlogo sélo
entre regiones y entes locales, C. D. democraticos, con el riesgo de
aislar la primera y los segundos de los centros reales del poder local.

Pero, sobre todo, parece proponer la operaciéon transferencia como
una operacién neutral, ignorando completamente la necesidad de que
tal transferencia resulte profundamente conexa y funcional en la de-
finicién y en la realizacién de los objetivos de la acqién regional, es
decir, de la programaciéon regional. o

Y precisamente en los términos de referencia a la programacion,
donde falla totalmente el tema debatido por lo que se refiere a la
ley general de transferencias.

Este peligroso alejamiento del tema de las transferencias del unico
terreno en el que puede concretamente tener vida es asimismo uno
de los motivos de su caracter abstracto y perturbador.

Abstracto porque, dado que no esta unido a una precisa definicidén
de los objetivos que se persiguen por parte de los campos individua-
les de las actividades regionales, no puede enfrentarse concretamente
con el problema de las necesarias interrelaciones entre unas y otras
funciones, de su éptima localizacion en el territorio y de los objetivos
que més oportunamente pueden ser buscados en cada momento, asi
como las ideas de importancia sustantiva, como la de la transferencia
por bloques de funciones, terminara por convertirse en una serie de
cajas vacias que podran ser rellenadas del modo mas diverso (lo que,
por tanto, en realidad, no garantiza otra cosa que una racionalidad
en la individualizacién de las transferencias).

Perturbador, porque no evidencia claramente que las operaciones
delegadas no puedan hacerse sobre la totalidad de las funciones trans-
feridas por el Estado, que por si mismas no son delegables, y su frag-
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‘

mentariedad requiere una preventiva recalificacion que no puede ser
esa, misma en funcién del logro de los objetivos del plan.

Un discurso generalizador que mientras de una parte solamente ha
producido normas procesales de menor entidad, ha concentrado al
mismo tiempo el debate politico en cuestiones de principic —que han
producido fracturas sustancialmente inutiles—, desviandolo de una més
util profundizacion de las exigencias de las colectividades regionales
y de un concreto examen de los mejores modos para satisfacerlas. Por
esg razén ha sido un discurso que se ha extendido rapidamente, de
tal modo que —mas alla de las ciertamente optimas intenciones de
quien primeramente lo propuso— la idea de una ley general sobre las
transferencias parece haberse convertido en el pago —de ningin modo
doloroso, porque no compromete a nada para el futuro— de una le-
tra de cambio suscrita en el momento de los estatutos, mas bien que
en una real voluntad de proceder a las transferencias.

Las transferencias, en los casos en los que son realizadas, repiten
en lo méas importante el camino recorrido a su tiempo por el Estado
y niegan de raiz todos los valores afirmados en la discusion relativa
a la ley general: se entretienen en las minifunciones, se ocupan de
actos procesales, sin ninguna visién organica. Parece que se ocupan
o bien de una simple funciéon de descongestién de un ya congestionado
aparato regional o de una funcidon de satisfacciéon de los requerimien-
tos de la clase politica local para multiplicar menudos momentos de
poder.

Al parecer, es la Umbria la regién que se mueve con mayor segu-
ridad por este camino: el esquema elegido es transparente; se adoptan
los decretos delegados y se hace una seleccidn de las funciones trans-
feridas; éstas van a municipios y provincias y éstas a la regiéon. El re-
sultado no puede por menos de resultar un paroxistico alargamiento
del procedimiento; una inconveniente utilizacion de las autonomias
locales; un peligroso prejuicio para 1a programacién de maifana.

Cuando no se llega en la realidad a una brutal descarga de res-
ponsabilidades, como parece haber sido el caso de las tentativas he-
chas por més regiones para transferir a los entes locales la espinosa
cuestion de la fijacion de horarios del comercio y de la aplicacién
de las correspondientes sanciones.

El camino alternativo a este modo de proceder nos lo ofrece una
region del Norte, Lombardia, con una articulada investigacion relativa
a la situacion de los entes locales que prosigue una tradicién de bus-
queda del conocimiento de la realidad ya viva en la regidn.

Pero se trata de un camino en el cual a muchos se les escapa el
profundo nexo con €l problema de las transferencias y de la progra-
macién y que, generalmente, es considerado como una maniobra dila-
toria para no realizar las transferencias inmediatamente. Pocas regio-
nes siguen este camino y, por lo general, a regafadientes.

Reaparece aqui un antiguo rechazo hacia todo lo que signifique
tentativa de conocer concretamente la realidad en que se opera y se
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amplian por tales caminos todavia mas las diferencias entre unas re-
giones y otras en orden a la capacidad de gestion experta y eficiente.

No avanza mucho la idea de la circunscripcién o distrito: agui se
acumulan los efectos de la pluralidad de concepciones que, a propé-
sito del distrito, muestran los estatutos y la orientaciéon del Gobierno
—expresada por primera vez en reunién celebrada para estudiar la
devolucion de la ley toscana sobre las transferencias y respaldada
con ocasion de la ley emiliana respecto del distrito de Rimini— que
excluye la posibilidad de que entre dentro del ambito de la potestad
legislativa regional la institucién del tema.

Por ahora, la idea no ha dado como resultado otra cosa que ro-
deos, que no van més alla de la descentralizacién de la organizacién
del control regional sobre los entes locales.

En este orden de cosas, las ideas mas interesantes proceden de la
Emilia Romaiia, con la ley relativa a la circunscripcion de Rimini y
con ¢l proyecto de ley que instituye los ULSS.

La ley Rimini sobre la circunscripcién entra valerosamente sobre
el camino abierto con la instituciéon de las comunidades de la monta-
fa: la circunscripcién, definida como é6rgano de descentralizacién ad-
ministrativa de la regién, tiene O6rganos propios representativos en
segundo grado, de las colectividades locales, tiene oficinas propias y
presupuesto propio, desarrolla funciones de programacién y de coordi-
nacién de las iniciativas para el desenvolvimiento econémico y social
de las municipalidades locales comprendidas en su ambito; coordina
las actividades delegadas por la region a las municipalidades inclui-
das en la circunscripcion.

No podia tardar en dejarse sentir la reaccién del Estado: & pesar
de la preocupacion de quienes redactaron la ley por definir la circuns-
cripcién como 6rgano de descentralizacion administrativa regional,
no escapa al centro que la intencién de la ley es muy diferente y que
con ella se pretende extender a otras partes del territorio el modelo
de las municipalidades de la montafa. Llega el acostumbrado tele-
grama que recuerda que el articulo 129 de la Constitucién, que per-
mite la institucién de circunscripciones «exclusivamente al fin de una
mayor descentralizaciéon de: KEstado respecto de las regiones» y que
«circunscripcion non habet funciones representativas en intereses lo-
cales».

El esfuerzo pars conducir el tema debatido hacia la resestructura-
cién de los entes locales sobre el terreno de los temas concretos y
en la direccién de la realizacion de los objetivos precisos de recalifi-
cacion de las actuaciones estd presente de modo evidente incluso en
el proyecto de ley para la institucién de las unidades sanitarias locales
de la propia. Emilia Romafia. Aqui el instrumento utilizado es sustan-
cialmente el de la concertacién de los entes locales, a través de la cual
se busca hacer compatibles las funciones en materia sanitaria y la
asistencia sanitaria ya dispensada por los entes locales y las transfe-
ridas en la propia materia por el Estado. En el ULSS, la regién, pues,
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se empefia en delegar las funciones necesarias para el desarrollo or-
ganico de los fines que han de ser realizados; a la regién se le ads-
criben las obligaciones de coordinacién de los entes que operan a
nivel local en el sector.

El hecho innovador de este periodo respecto de los entes locales
viene suministrado por la institucion de la comunidad montafiesa:
por primera vez, de hecho, se produce la tentativa de aislar, de indi-
vidualizar, un nivel intermedio entre municipio y provincia en el cual
se centrarian funciones de programacion del desarrollo y de la gober-
naciéon del territorio; ademaés, por lo que se refiere a estos nuevos
entes locales, queda rota la regla que habia sido mantenida en toda
1& legislacién sobre los entes locales: la de la uniformidad. La ley nu-
mero 1102 ofrece a las regiones mucho espacio para articular del me-
jor modo, y segun las especificidades locailes, la nueva estructura. Ade-
mas, la reforma tiene una fuerte potencialidad innovadora no solo
para el modelo de los entes locales que introduce, sino también para
la via de su ampliacion: implice, poco menos de 4.000 de los 9.000 mu-
nicipios italianos.

Pero ¢;qué uso han hecho las regiones de las posibilidades abier-
tas por la ley ntimero 1102? Si nos referimos al ciclo legislativo regio-
nal, ahora completo, el balance no se nos antoja del todo positivo.
Aflora también aqui la impresion de que haya surgido de nuevo el
temor de incidir demasiado profundamente en los actuales cimientos
de la municipalidad, juntamente con una especie de desconfianza de
las regiones frente al nuevo ente.

Asi, la comunidad aparece, por lo demés, con una autonomia bas-
tante despedazada respecto de las municipalidades, incluso frente a
las regiones. De un lado, pocas regiones han potenciado la represen-
tatividad de segundo grado de la comunidad, restringiendo casi todas
la elegibilidad para el consejo de la comunidad solamente a los con-
sejeros municipales; por otra parte, han registrado su capacidad ope-
rativa condicionando la disponibilidad del personal al traslado por
parte de los entes locales o de las regiones, o en previsién de que ni
unos ni otras puedan tener estructuras propias organicas, sino que ha-
yvan de servirse de las oficinas de los demés entes locales; en su
mayoria han preparado sistemas de financiacién notablemente flexi-
bles por parte de las regiones; no han activado la prevision de las
transferencias de la regién a las municipalidades; han intercalado
espacios intermedios en las decisiones regionales no siempre necesa-
rios por lo que respecta a las relaciones entre municipio y otros entes
locales.

Por lo demas, parece notarse la falta de un serio esfuerzo para
proyectar la estructura operativa de la municipalidad y en las reglas
de su actividad.

Muy a menudo, en lugar de dejar un amplio espacio a la autorre-
gulacion de las comunidades, se ha reclamado inoportunamente Ila
disciplina de las leyes municipales y provinciales; en el tema de los
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controles, con la competencia de los comités regionales de control se
ha extendido automaticamente incluso a toda la normativa actual,
creando por tal vertiente peligrosas zonas de incertidumbre y renun-
ciando a un minimo de innovacién que probablemente el silencio de
la ley niimero 1102 permitia.

Aspectos positivos, que, naturalmente, también los hay, son, tal
vez, un notable esfuerzo de precisar el contenido de los planes de
desarrollo y su interrelaciéon con los instrumentos de planificacion exis-
tentes a nivel local; la mera eventualidad del plano urbanistico es
muy frecuentemente algo obligado y se han intentado las oportunas
colaboraciones entre el plan urbanistico y el plan de desarrollo; la
eficacia de la planificacion de la comunidad se ha visto reforzada
con la previsién de poderes concretos para mantener la accién de los
demés entes en conformidad con la misma.

Y naturalmente la historia de la comunidad y de su posible papel
en la reestructuracién de los poderes locales todavia estd por escribir.
Pero hace falta también ver cuanto incidird en el futuro funciona-
miento de la comunidad la definiciébn de su territorio con criterios
puramente geopoliticos, mas bien que en funcién de las necesidades
reales de un desarrollo programado.

Resta ahora hablar del control regional sobre los actos de los entes
locales.

También aqui da la impresion de que la historia esté hecha mas
de sombras que de luces, s6lo que en este caso las sombras son bien
poco imputables a las regiones, que se han encontrado conque han
de gestionar con cero poderes un cuadro normativo entre los mas
ambiguos e inadecuados a la nueva realidad.

Ante todo, la transferencia de las funciones de conirol se hace
de modo claramente incompleto: la ley Scelba, en su caracteristica
de ser al mismo tiempo actualizadora de la Constitucién y lo contra-
rio, transfiere de hecho los controles ejercitados por los prefectos y
las juntas provinciales administrativas. Queda fuera toda la red de
controles atipicos. Queda fuera, scbre todo, el poder real de control y
de direccién de los entes locales de gestion a través de la comision
central de las finanzas locales. Aqui las protestas de las regiones no
sirven para gran cosa, dado que la ley namero 952, de 1971, aun ex-
cluyendo a la comision, deja el poder real en manos del ministro del
Interior.

En segundo lugar, frente a las tentativas de cualquier region de
innovar, siquiera sea parcialmente, el intrincado sistema de controles,
la, reaccién del Estado se produce en el sentido de la mas cortante
negativa, a la concesién de cualquier espacio a la ley regional y ello
con el respaldo y el apoyo del Tribunal Constitucional, que, con la sen-
tencia numero 40, de 1972, inaugura la serie de las sentencias antirre-
gionales que no conceden ni siquiera la satisfaccion de una motiva-
cién coherente.

Dentro de semejante marco, las regiones se ven inclinadas a elegir
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el equivoco de fondo respecto de todo el sistema de los controles so-
bre los actos de los entes locales, que vienen a sumarse con el paso
de las funciones & las regiones y, por tanto, con la aparente actualiza-
ciéon del articulo 130 de la Constitucion. Es decir, el equivoco de un
sistema nacido y crecido en funciéon de direccién —o, cuando menos,
de tutela— que debe ahora transmutarse en instrumento de garantia
de los entes locales (Merusi).

La existencia de este equivoco es, en realidad, percibida por las
regiones, que, entre uno y otro extremo, eligen decididamente el que
representa el planteamiento constitucional. Control exclusivamente en
funcién de garantia; ninguna intromisién de los 6rganos politicos re-
gionales en su gestion es la Optica que casi de repente prevalece y
a lo largo de la cual se mueve la casi totalidad de las regiones. La
més amplia autonomia de los comités de control de los érganos poli-
ticos regionales es el corolario necesario de este planteamiento.

A decir verdad, alguno intenta proponer un discurrir més articu-
lado, que deberia permitir tener en cuenta la necesidad de colabora-
cién —que habria. de realizarse también en la asamblea de control—
entre acciones regionales y acciones de los entes locales y, por tanto,
no dejar a los comités abandonados a si mismos. Se lanza la idea de
la programacién como parametro para el control, cuando menos, de
merecimientos; se propone la adopcion por parte de los consejos re-
gionales de criterios generales en funcién de guia para los comités.
Pero se trata de ideas inmediatamente silenciadas por las reacciones
de los entes locales, que temen el peligro de una nueva era de pre-
fectos y de los mismos comités de control, que, en vez de la autonomia
m&as amplia que piden, resultaria de escudarse en la Constitucion.
A estas reacciones se unen las de quienes sostienen gue la coordina-
cién auspiciada entre accién regional y accién de los entes locales se
plantes, en términos politicos de relaciones entre autonomias, no en
términos de control, que necesariamente postula la derrota de una
de ambas partes. Abstractamente, quizda de modo exacto, pero sin,
por lo demaés profundizar en el sentido de tal propuesta, que no nacia
con voluntad de prevaricacién entre los entes locales, sino de la con-
ciencia de la necesidad de predisponer de las guias de los pardmetros
de juicio para los comités de control.

Al final se han abandonado estas ideas o, al menos, encueniran
bien poco espacio en las leyes regionales, las cuales subrogan el tema
con un minimo de mencién entre los drganos politicos y los comités,
mencion hecha en relaciones periédicas de unos a otros, y de lugares
de reunién y discusién. La autonomia de los comités y su autodirec-
cién se convierte, pues, en norma. So6lo que se trata de una autonomia
gravida de consecuencias para los propios entes locales quienes, sin
embargo, la habian reclamado. Privados de cualquier indicaciéon poli-
tica acerca de la forma de utilizar los instrumentos de control e im-
pedidos estructuralmente para elaborar una propia linea, los comités,
de hecho, parecen oscilar peligrosamente entre una aplicacién rigida
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de la normativa —alguno ha recordado el Tribunal de los Condes—
y sin aquella «flexibilidad» que la naturaleza claramente politica de
la actividad de los prefectos permitia y un control muy poco neutral.
He aqui por qué el efecto de la renuncia por parte de las regiones a
ejercer —a través de sus o6rganos politicos y del conjunto visible—
cualquier forma de direccién sobre comilés parece haber sido pre-
cisamente el de exponer las decisiones del control a las multiples
presiones de los intereses, partidistas o no, que se encuentran detras
del acto que ha de ser controlado. Sin intencién de ofender a los
maniacos del control neutral, dado que el resultado nc es seguro en
la direccion de un control imparcial y de garantia de las autonomias
locales, sino que es el de conducir hacia los comités poderes de media-
cién de intereses y, por tanto, convertirlos en ultimo analisis en es-
tructuras politicas.

El equivoco més arriba sefialado consiste en que las regiones
creian que habian hecho su eleccion simplemente con su apelaciéon al
«espiritu de la Constitucién» y, sin embargo, la cuestion sigue total-
mente incierta: haber potenciado la autonomia de los controladores
no ha significado automaticamente dar también realidad a la garantia
de los entes locales.

En este punto la solucién no puede ser otra que el devanar de la
madeja de los controles de reforma legislativa, cuyo principal objetivo,
sin embargo, debe ser ¢l de permitir amplios espacios al poder legis-
lativo regional.

Y aqui parece que algin progreso queda prometido en el esquema
de proyecto de ley preparado por la «Comisién De Riu», que, al menos,
llama a la regién a disciplinar con leyes propias los modos v los limi-
tes del control de legitimidad y permite la instituciéon de nuevas for-
mas de control, menos obsoletas de las preventivas acto por acto
(pero después encontramos en el esquema un lado negativo en la
extensién del control previsto por el articulo 130 de la Constitucién
sobre los entes que de ningln modo pueden ser considerados seme-
jantes, por comparacion, a municipios y provincias).

Por lo demas, queda registrado —como expresion de la tendencia
que emerge intensamente en los entes locales, a experimentar graves
sospechas respecto de los poderes regionales, mas graves todavia res-
pecto del Estado— que un proyecto de ley de ANCI sobre los contro-
les, no avanza precisamente en direccién hacia la creacién del espa-
cio normativo regional, sino que, por el contrario, marcha por el
camino de una disciplina nacional uniforme.

5. Las regiones y los intereses

Precisamente porque son de mas reciente institucion y mas moder-
nas, las regiones estdn indudablemente maéas abiertas que la Adminis-
tracion central del Estado a la presencia de intereses organizados. En
las administraciones tradicionales tales intereses pueden considerarse
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escasamente presentes no por una fuerza o capacidad de resistencia
de la Administracioén, sino por la propia «viscosidad» de los procedi-
mientos administrativos. Un rasgo caracteristico, por tanto, de las
regiones es su relacién, estrecha y directa, con los intereses organiza-
dos, tanto nuevos como antiguos.

Con los antiguos, por ejemplo, con la Confederacién de Cultivado-
res Directos es caracteristico que una gran parte de los asesores de
la agricultura procedan de la <«Coldiretti-. Como también lo es gue
este tipo de organizacién esté interesada en tener una voz directa con
la presencia de una representacién propia en las juntas. Como también
lo es que esta organizacién, representada a nivel regional, tienda a
buscar garantias para su papel y para la financiacién de la agricul-
tura por parte del centro: de aqui las propuestas regionales de finan-
ciacién estatal sectorial de la agricultura.

Mientras para una organizacién como la «Coldiretti» puede decirse
que, aislada a nivel nacional, ha reencontrado un nuevo espacio a
nivel regional, por lo que se refiere a los demés intereses organizados
es distinta la cuestién, Estamos refiriéndonos aqui a organismos como
INTALSTAT y TECNECO, que estan estableciendo acuerdos y entendi-
mientos con las regiones y acaparando funciones que van desde el
analisis de los problemas ambientales (TECNECO-Friuli Venezia Giu-
lia) a la planificacién ecolégica (ITALSTAT-Emilia Romana) o a las
cuestiones de obras publicas (SVEI-Toscana).

Independientemente de un difuso juicio previo, a la fuerte presencia
de intereses organizados en las administraciones regionales no hacen
contrapeso intereses difusos, de tipo individual, que deberian encontrar
una presencia institucional en el procedimiento de participacion, regu-
lada por casi todas las regiones.

Y ello encuentra una explicacion en el hecho de que la region,
contrariamente a lo que tantas veces se ha dicho, no es un ente comu-
nitario, como no lo es tampoco el municipio. La regién es, mas bien,
un ente de investidura colectiva que un ente comunitario: una ver-
dadera y propia comunidad no existe ciertamente en ninguna regién.

Se explica, por tanto, que las normas sobre la participacién, que
deberian dar espacio a los intereses difusos, hayan encontrado el modo
de’ realizarse cuando, como en el caso de la propuesta toscana de
normativa sobre las transferencias, se trataba, por el contrario, de
representar los intereses de los entes (locales y no locales).

Lo que puede hacer de contrapeso a los intereses organizados, tan
masivamente presentes en las regiones, es por el contrario los inte-
reses colectivos, en orden a los cuales la regién ciertamente se mueve
mejor y més répidamente que el Estado. No carece de significacién
la circunstancia de que las regiones se han sentido de pronto inves-
tidas de dos tareas, como son la tutela del ambiente y la participacién
en los sistemas informativos publicos: en cuanto al primero, han sido
las regiones quienes han planteado el problema de los desperdicios
s6lidos urbanos, de la contaminacion del agua, de la defensa del suelo;
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en cuanto al segundo, han sido las regiones quienes han planteado
con fuerza el problema de la RAI-TV. Pero las regiones no son sola-
mente destinatarias de la accién de los grupos (organizados o no}.
Representan también intereses nuevos, que se ponen de relieve tan
pronto como existe el sujeto regién. En este sentido no representa exi-
gencias ya existentes, ya que mas bien hacen emerger intereses que
anteriormente se encontraban en estado latente.

Un ejemplo caracteristico de ello es el modo original y nuevo de
la insercién de la regién en el procedimiento de determinacién del
presupuesto. En este procedimiento estén presentes dos protagonistas:
ia Contaduria general, favorable a la contenci6on del gasto, por un
lado; por otro, los Ministerios del gasto, favorables a una ampliacién
de las inversiones. En el fondo, el Parlamento asiste, casi impotente,
& la cuestidn. Lag regiones, ahora bien, introducen una voz nueva, que
no discute solamente la cantidad del gasto, sino la razén de por qué
se gasta, quién gestiona el gasto y qué localizacién debe tener el gasto.
Estos aspectos, hasta, ahora, no se ponian de relieve en el sistema poli-
tico, sino que permanecian a nivel de la discrecionalidad administra-
tiva. Precisamente por la existencia de las regiones surge la posibilidad
de una discusién politica sobre este tema.

El decurso de la inserci6on de las regiones en el procedimiento de
formacién del presupuesto estd, en el momento en que se escribe, toda-
via en sus inicios. No hay duda de que tendré profundas implicaciones,
incluso en el establecimiento tradicional de los poderes reales para
programar, que estd en el poder de decidir el gasto.

Ese decurso, como tal, deber4 ser aludido de nuevo en mas puntos
de estos materiales: ciertamente, en los relativos a las relaciones entre
aparatos centrales y las regiones, pero ciertamente también en el
marco mas general de las relaciones entre clase politica nacional y
clases politicas regionales.

Nos referimos aqui al temsa porque es en primer lugar significativo
de cuanto se ha dicho sobre la cuestién, es decir, de la posibilidad
de que las regiones demuestren haber puesto en pie intereses que
antes se encontraban en estado latente. Con ung advertencia: que
precisamente porque ese discurrir no ha terminado (y de hecho las
péginas que van a continuacién —que debemos a la gentileza de Giu-
seppe Carbone—tratan de aclarar solamente la investigacién cognos-
citiva desarrollada en el Senado), sino que, por el contrario, se estd
difundiendo y muestra tener un valor y unas implicaciones mucho
mas incisivos que una pura y simple presentacion —por parte de las
regiones—de un enésimo «memorial de agravios», por lo que sera
oportuno volver sobre el tema y profundizar en el mismo.

Recogiendo la recomendacién formulada por el Senado con ocasion
de la aprobacién del presupuesto previsto para 1973, la comision de
presupuesto y programacion de la citada asamblea ha adoptado la ini-
ciativa de una investigacion cognoscitiva sobre «relaciones entre Estado
y regiones en orden al presupuesto del Estado». La investigacién, in-
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troducida por un flojo informe del ministro del Tesoro, Malagodi,
sobre beneficios de la financiaciéon de las regiones, tal y como queda
definido por la Ley numero 281, de 1970, y como después queda conta-
bilizado en el presupuesto previsto para 1972 y 1973, se ha desarrollado
después con la intervencién de los representantes maés cualificados
(presidente o asesores del presupuesto y de la programacion) de casi
todas las regiones, tanto por lo que se refiere al estatuto ordinario
como al estatuto especial. La investigacién, realizada con urgencia,
entre el 9 y el 25 de mayo pasado, planteada sobre interrogantes bas-
tante puntualizados y actuales, animada por interrogaciones pertinen-
tes y convergentes, puso al rojo los puntos esenciales de la relacién
Estado-regiones, tal y como han venido entrelazandose y reveldndose
en esta primera fase de despegue, y ha suministrado algunas indica-
ciones bastante interesantes.

En via preliminar, las regiones han acogido, con gran preferencia,
la convocatoria a la asamblea parlamentaria, porque se quejan de una
sustancial falta de interlocutores en el aAmbito gubernamental: el in-
vento del ministro para las regiones se ha revelado como un mero
entretenimiento, incapaz, de hecho, de dirigir a las administraciones
individuales dentro de una relacién unitaria y coherente con los inter-
locutores regionales, obviamente desposeidos de poderes reales para
dirigir y coordinar ni de realizar un papel mas alla de lo que pueda
ser una almohada entre las regiones y las reales y auténticas esferas
de decisién del Gobierno.

Las regiones, naturalmente, reclaman un real, valido y unitario inter-
locutor del Gobierno, y bien les gustaria verlo situado en una autoridad
de presupuesto no fantasmagorica, sin veleidades, no evanescente, como
la hasta ahora conocida: pero a falta de ello, y en salternativa, recla-
man los poderes y la responsabilidad del presidente del Consejo, en
calidad de quien, disponiendo de los poderes constitucionales de direc-
cién y coordinaciéon y de la representaciéon politica del Gobierno, debe
asumir directamente el papel de interlocutor con el estamento regional.

Cuanto més las regiones advierten una exigencia de este tipo, tan
pronto como intentan a cada paso la interconexién entre el nivel esta-
tal y el nivel regional y la impracticabilidad de una autonomia regio-
nal recortada dentro de una relacién de supraordenacion, se encuentran
més ajenas a elecciones y decisiones absolutamente condicionantes y
vinculantes sustancialmente. Y precisamente aqui tiene un sitio ol
discurrir sobre el presupuesto y la reivindicaciéon de las regiones que
prefieren no constituir un simple objeto de las decisiones de presu-
puesto adoptadas por el Estado, sino entrar de algiin modo en un
itinerario procesal de planteamiento de las decisiones fundamentales
de eleccién del gasto publico y, por tanto, de la formacién y aproba-
cién del presupuesto. Se trata de un modo nuevo, es una ocasién dis- \
tinta, pero concreta, de plantear el problema de convocar a las regiones
a la seleccién y a la elaboracién de la programacioén; y de hecho aflora,
ademas de una de las actuaciones regionales, la reivindicacién del
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todavia no definido «procedimiento de la programacién», y general-
mente la consciencia de que se estan proponiendo de nuevo las mismas
solicitudes de participaciéon en un conjunto decisorio, como el del pre-
supuesto y el gasto publico, que, de otro modo, las regiones veran
descender desde lo alto, de tal modo que les condicionaréan sin que
hays sido de ningin modo concordado ni discutido, y ni siquiera por
tiempo conocido.

La fianza regional vive esencialmente de las transferencias del pre-
supuesto del Estado, y las regiones no pueden ni siquiera asentar sus
propias cuentas si no conocen las previsiones de entrada y las deci-
siones de gastos adoptadas por el Estado en la cuestién presupuestaria.
Aqui el deseo de programar se presenta bajo el aspecto mas elemental,
como una exigencia, podriamos decir, de conocer anticipadamente los
recursos con los que se puede contar y discutir con el Estado acerca
de los presupuestos y del destino que tendra el gasto publico. Sobre
esta preliminar exigencia han basado las regiones su peticion de par-
ticipar en la fase de planteamiento del presupuesto, buscando espacio
eh un ambito de acuerdo y de encuadramiento del presupuesto dentro
de un conjunto de programacién, pero reivindicando concretos puntos
de referencia y de discusién, sobre todo por cuanto se refiere a plan-
teamientos, a decisiones y a reglamentaciones que directamente se
refieren a las finanzas regionales. Y bien han podido obtener ejemplos
sobre la base de la experiencia acumulada en estos primeros afios de
sus relaciones financieras con el Estado. '

Han situado, en primer lugar, el problema de una adecuaciéon gene-
ral enire funciones transferidas a las regiones y medios financieros
que les han sido atribuidos para atenderlas, sin perder de vista el
desastre de las finanzas locales, sofocadas por la progresiva descarga
de funciones sin la correspondencia de mediog financieros, que podia
adquirirse por el camino de la autonomia o por medio de transferencias
procedentes del Estado.

Pueden servir, a este proposito, algunos datos significativos. Los
gastos del personal transferido del Estado a las regiones, con criterios
y provisiones para estos imprevistos, implicara una incidencia del costo-
personal sobre el ejercicio de las funciones transferidas de més del
30 por 100, frente a una incidencia del 11 por 100 cuando éstas eran
cubiertas por la Administraciéon del Estado. Los capitulos del presu-
puesto cdel Estado disminuidos en el ejercicio 1972 por la transferencia
de cuotas de los abonos en el fondo comun regional, como consecuencia
de la transferencia a las regiones de las correspondientes funciones
administrativas, han visto incrementar sus consignaciones en 1973 en
un orden que alcanzaba al 80 por 100, mientras el mismo fondo comun
aumento, del uno al otro ejercicio, en un 16 por 100; lo que significa
que el Estado, para el ejercicio de discutidas y discutibles «funciones
residuales», recupera la casi totalidad de la disponibilidad financiera
ya a su disposicion por la asuncién de todas las funciones adminis-
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trativas referentes a la materia transferida, mientras que la regién
queda sustancialmente limitada a los niveles financieros de salida sobre
los que gravan costos rapidamente en aumento y una asignaciéon de
personal que triplica log costos.

Aun hay maés. Las resultas de asignacion en las materias transfe-
ridas que habrian de incidir en aumento sobre el fondo para la finan-
ciaciéon de los programas regionales de desarrollo (art. 9 de la Ley
namero 281, de 1970), que se acercaban, en 31 de diciembre de 1971, a
la cifra de un billén, parecian disueltas al 31 de diciembre de 1972,
fecha de referencia indicada en los decretos delegados para el cierre
de cuentas y la transferencia de tales residuos al activo de las cuentas
regionales; naturalmente, no se habria tratado de una sustancial
milagrosa aceleracién de los procedimientos administrativos del gasto,
como consecuencia de inversiones realizadas y de obras hechas, sino,
maés sencillamente, de complacientes y ficticios decretos de compromiso,
validos solamente en calidad de titulo formal juridico para mantener
a favor de cada una de las administraciones la disponibilidad de los
fondos, evitando asi la transferencia al fondo de desarrollo regional.

Las regiones utilizan datos y experiencias de este tipo para aducir
ejemplos en apoyo de su exigencia de participar en las decisiones y
no constituir un mero objeto de las decisiones burocréaticas centrales,
y adelantan algunas especificas y razonadas demandas que se perfilan
como plataforma comin y de general convergencia al sur y al norte
de la geografia, en el centro y en la izquierda de la politica: una
revalorazacién minima, calculada sobre el nivel del 30/35 por 100 del
fondo comun, apenas suficiente para compensar el ya sobrevenido
aumento de los costos y el mayor peso del personal infligido a las
regiones, un célculo del fondo para la financiaciéon de los programas
regionales y de inversion del orden del billén al billén y medio rela-
tivo al conjunto de las asignaciones contempladas por las leyes sec-
toriales en materia de competencia regional (montaiia, propiedad rural,
fondo hospitalario, casas-cuna, etc.) y, por tanto, aceptar como canal
financiero esencial, para activar las regiones hacia un ejercicio uni-
tario es programado a partir de las propias funciones, independiente-
mente de financiaciones desarticuladas y sectorialmente condicionadas,
como las tradicionalmente, pero también con prevaricacién, preparadas,
después de la aprobacion de la ley financiera regional; la indepen-
dizacién de los tributos especiales, a los que se refiere el articulo 12
de la ley financiera regional (y a los que hace referencia el articulo 119,
parrafo tercero, de la Constitucién), como instrumento mayor y maéas
propio cdel reequilibrio, sustitutivo de la intervencién extraordinaria
ya ejercida por el Estado, pero incluso para reconducir ésta dentro
de un conjunto unitario de asignaciones programadas de los recursos,
insertandolo o, en alguna forma, uniéndolo con el fondo general y
unitario del articulo 9 de la Ley 281/1970.

En estos términos, todavia en primera fase de aproximacién y pen-
dientes de una ulterior definicién, las regiones han basado un maés
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dificil y espinoso decurso en criterios de distribucién tanto del fondo
comun de inversién, limitdndose a recordar el caracter de experimen-
taciéon inicial de la normativa al respecto adoptada en el aifio 1970 y
la exigencia genérica de una revision de la ley financiera general
(impuestos, rentas, tributos propios, secciones). Se ha hecho hincapié,
por supuesio, en la predisposicion de un quizé alcanzado contexto de
programacion y, por tanto, de anticipada y contratada definicion de
los objetivos —en términos de programa, de proyecto, de inversién—
y de los consiguientes destinos de los recursos financieros. Pero para
abreviar y para ir al grano, las regiones han solicitado ser introduci-
das, de algin modo, en el procedimiento de preparacién y examen del
presupuesto para 1974, de tal modo que pudieran seguir su desarrollo
en el Parlamento, en las discusiones, en la aprobacién por parte del
Gobierno, que no habria concedido anticipos o alternativas. La sesion
del presupuesto, en examen de comision, pareci6, en hipétesis, la mas
conveniente para plantear una consulta —en términos de adquisicién
cognoscitiva—respecto del interlocutor-destinatario regional, en cali-
dad de interrelacion extrema, aunque no necesariamente normal para
obtener la opinion de las regiones acerca del ultimo presupuesto de
la ultima legislatura regional que terminaria con el afo 1975.

Lo anterior, por lo que respecta a log ingresos. Por lo que se refiere
a los gastos, las regiones han solicitado una sola cosa y con absoluta
unanimidad: que se suprimg el yugo de la ley de contabilidad general
del Estado para que no se vea, también ésta, condenada al papel de
maquina productora de residuos y, por ello, a la inactividad y a la
dilaciéon del gasto publico.

8. Las diferenciaciones entre las regiones

Entre las regiones podemos distinguir maés clases de distinciones.

Unea primera distincion seria la que refleja la divisién politica, so-
cial y econdmica entre regiones del Norte y regiones del Sur. Podemos
buscar las sefiales de esta distincion en las mas frecuentes crisis po-
liticas de las regiones del Sur, en la menor produccién legislativa de
las mismas, en €l nivel mas bajo de los cuadros de mando regionales
meridionales. En este sentido, las regiones meridionales reflejan no
solamente el subdesarrollo econdémico de la zona, sino también el
subdesarrollo administrativo de las precedentes administraciones esta-
tales y locales del Sur.

Pero a esta distinciéon se ahade otra, dictada por la diversidad de
los sistemas politico-locales. El observador de los hechos regionales no
puede por menos de sentirse impresionado por la fuerte expansién
administrativa y por el acentuado presidencialismo de una regién como
Piamonte, que contrastan con la riqueze de las iniciativas legislativas
de la regién de Lombardia. La situacion de la regién de Piamonte ha
de ser considerada probablemente con la consideracién de la existencia
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de un fuerte leadership politico, que asegura al presidente de la region
un constante control no solamente de la administracién, sino de todos
los cuadros de mando politicos regionales y también de los nacionales
electos en la region,

La situacién de la Lombardia, en efecto, parece ser opuesta en cam-
bio: un acentuado fraccionamiento politico de la competencia entre
las corrientes democristianas, una acentuada diferenciacién entre lea-
dership regional y leadership del cabecilla de la regién.

Podemos registrar otras distinciones también en la franja de las
regiones con mayoria de izquierda, como la distinta actitud de las
regiones Emilia, Romafia y Toscana, una acentuadamente empirica y
otra més bien programatica y favorable a las declaraciones de prin-
cipios.

Pero los fen6menos més interesantes relativos a las divergencias se
comprueban en el émbito de las mismas regiones meridionales. Aqui
podemos registrar el avanzado papel de la region de Apulia con res-
pecto a la situacién de depresion tipica de algunas otras regiones.
Impresiona, por ejemplo, un fenémeno —como ¢l ampliamente presente
en el Molise— por el cual los cuadros de mando administrativos medios-
altos de las directivas regionales son suministrados por la clase politica
local (consejeros y asesores municipales y provinciales). Fenémenos de
este tipo muestran lo restringido de la clase dirigente e influyen de
manera determinante en el marco aparentemente uniforme de las pro-
pias regiones meridionales.

A estas dos especies de divergencias, que estdan a la cabeza de
situaciones estructurales de la economia y del sistema politico-social,
se aflade una mas, que depende de la forma en que se distribuyen los
fondos y el personal. Por lo que se refiere al primer punto, influyen
el mecanismo de la ley financiers y los parametros fijados para la
distribucién de las cuotas de los tributos del erario; en cuanto al se-
gundo, ha sido determinante el planteamiento de los decretos de trans-
ferencia, que han reflejado la precedente irregular distribucién del
personal administrativo estatal.

En cuanto a los efectos de las divergencias y de las fuertes diferen-
cias que se han puesto de manifiesto, es preciso distinguir la fase
estatutaria respecto del periodo subsiguiente.

_ En la fase estatutaria se ha realizado una enérgica conduccién de
las regiones del Norte y de una region como el Lazio, que habia avan-
zado muy libremente en la redaccién del Estatuto.

En la fase subsiguiente domina la diferenciacién. Es suficientemente
caracteristico que, no obstante la amplia comunicacién de los proyec-
tos de ley de las regiones, las leyes no se igualen. Y ello es valido
igualmente para la normativa que posteriormente podriamos definir
como integradora en tanto en cuanto tiene su punto de partida en
leyes estatales, principalmente por lo que se refiere a montes y vi-
vienda.
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Una excepcion, en este sentido, estd constituida por los intentos de
normativa sobre la transferencia. Aqui podemos registrar una notable
uniformidad de los proyectos, que en algunas ocasiones presentan igual-
dades uno respecto de otro. Pero ello demuestra precisamente que las
regiones tienden a la diversificacion cuando operan sobre tematicas
concretas. Cuando, por el contrario, se proponen disciplinas generales
de caracter abstracto, como es el caso de la ley general sobre delega-
ciones o transferencias, se repite la experiencig estatutaria.

7. La asociacién de las regiones

Uno de los rasgos caracteristicos de la primera experiencia regional
es ciertamente el de la formaciéon de un «frente nico» de las regiones.

Mientras en otros ordenamientos, federales y regionales, la primera
tendencia se ha manifestado en el sentido de una fuerte diferenciacién
y de un acentuado policentrismo, una serie de circunstancias histéri-
cas ha conducido en Italia a las regiones a esa «asociacién de las
regioness, que constituye en adelante uno de los aspectos més intere-
santes de nuestra experiencia.

La génesis de esta «asociacién de las regiones» se ve compensada
en dos exigencias: de una parte, la del cambio de experiencias; de
otra, la de constituir un frente comiGn conira el Estado. Del cambio
de experiencias se deducird una notable necesidad, teniendo en cuenta
la procedencia de la clase politica regional que, en la mayor parte de
los casos, estd constituida por la clase politica de los entes locales
«<promovida» a un nivel mas alto. Se comprende que, frente a la nueva
obligaciéon de legislar, este tipo de clase politica haya sentido la nece-
sidad de realizar un cambio de experiencia de una regién a otra. La
otra exigencia apenas €s mencionada y surge de la actitud, fuertemente
restrictiva, adoptado por el Estado: primero, con los decretos de trans-
ferencia; después, con las sentencias del Tribunal Constitucional sobre
los decretos; finalmente, con el largo silencio relativo a las normas-tipo.

Pero la «asociacién de las regioness, nacida por estas dos exigen-
cias, se ha desarrollado después en otra direccién: ha servido como
instrumento para establecer relaciones entre el «frente de las regio-
nes» y representantes nacionales no del Estado-persona, sino de la so-
ciedad civil: caracteristica, principalmente, la utilizacién de la <aso-
dlacién de las regiones» para los contactos con las confederaciones
sindicales nacionales al objeto de la estipulacion de los puntos centra-
les de las normas sobre el personal regional.

En tiempos més recientes, finalmente, podemos registrar un ulterior
desarrollo de la <asociacién de las regiones». Expresa un instrumento
de una relacién triangular en la que se inserta también el Estado.
En este sentido, las regiones no hacen otra cosa que experimentar de
nuevo la experiencia de las dos asociaciones, la de las municipalidades
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y la de las provincias, que en tiempos recientes han regulado el tema
socal, en el centro. de acuerdo con el Ministerio del Interior y, cuando
ha sido necesario, con las asociaciones sindicales y de partido.

Este ultimo desarrollo —implicito— depende también de un impulso
procedente del centro, especialmente durante la gestion. Dependiente
del Ministerio de las Regiones en tanto en cuanto se presentaba bas-
tante clara la, ausencia de cualquier iniciativa estatutaria en el frente
regional. Teniendo en cuenta que, ademés, estas iniciativas se habian
resuelto en una mera presencia pasiva y, por otro lado, que también
habia intervenido especialmente el Parlamento, al que podriamos llamar
el gran ausente en el tema de las relaciones con las regiones.

Identificadas asi, de una parte, las funciones de las «asociaciones
de las regiones» y, de otra, las fases principales de su evolucién, se
acompafia un signo relativo al tipo de organizacion asumida por la
«asociacion de las regioness.

Este aspecto es interesante desde dos puntos de vista: por una
parte, el de los sujetos implicados; por otra parte, el de la modalidad
y procedimiento de desarrollo.

En cuanto al primero, los politicos son los primeros interesados, y
ello por lo que se refiere a las dos instancias en las que se recogen,
la Junta y el Consejo Regional. En este sentido, la «asociacién de las
regiones» contempla perfectamente la bicefalia de la organizacién re-
gional.

Se encuentran, en cambio, poco implicados en el marco los centros
de direccién, y no lo son, de hecho, los cuadros operativos de las
regiones, especialmente por lo que se refiere a los transferidos proce-
dentes del Estado.

Se trata de un hecho negativo por cuanto acenttia la separacion
de las regiones, que puede ser superada solamente si también las
estructuras administrativas son implicadas en la tendencia al <frente
Unico». La experiencia alemana, de relaciones frecuentes entre las buro-
cracias regionales, parece constituir un elemento extremadamente posi-
tivo del cuadro regional aleman.

Se va cerrando el circulo: la asociacion», nacida en funcién anti-
estatal, se convierte en instrumento de acuerdo con el centro y, por
tanto, de colaboracién, en primer lugar, con la representacién central
de la sociedad civil y, después, con el Estado.

- Pero ¢qué comportamiento han adoptado los aparatos centrales?
;Qué estrategia les ha conducido? Ahora es el momento de volver
sobre el tema.
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III. Sobre el frente del Estado

1. Los aparatos centrales y las regiones

Apartando la discusién sobre el frente del Estado, los puntos de
emergencia parecen ser las circulares de la Presidencia del Consejo,
las deliberaciones, de devolucién o no, relativas a las leyes regionales,
los esquemas de los decretos de reestructuraciéon de los ministerios, la
actividad respecto de las regiones por parte de los aparatos ministe-
riales, el funcionamiento de la comisién consultiva interregional.

Las circulares que el Gobiernc ha enviado a las regiones consti-
tuyen un material muy variado. Son distintas segin la procedencia
—bien el ministro para las Regiones, bien la oficina regional de la
Presidencia del Consejo, bien otras veces los comisarios del Gobierno,
que a veces son utilizados en calidad de simples tramites, a veces des-
tinatarios en si mismos para que, a su vez, remitan notas a los 6rganos
regionales trasladando las instrucciones recibidas—. Son distintas, por
otra parte, por lo que se refiere a los contenidos, y no es facil com-
prender si la diversidad de la procedencia es funcién necesariamente
de éstos. E]l comisario del Gobierno es destinatario de circulares que
reclaman su atencién sobre posibles vicios de la actividad regional,
sefialados por la Presidencia del Consejo sobre la base de anotaciones
que el Gobierno ha hecho respecto de actos o actividades de determi-
nadas regiones y que, por ello, son generalizadas preventivamente.
También a veces se utiliza para ello—como tramite— la, respuesta a
consultas procedentes de las propias regiones. Se convierten en circu-
lares dirigidas después tanto a los comisarios como a los érganos regio-
nales para que dispongan de la interpretacién que se considera correcta
acerca de las disposiciones que regulan la actividad de las regiones.

Los contenidos especificos se extienden sobre distintos sectores: des-
de la utilizacion de las oficinas transferidas a los limites dentro de
los cuales es regulable el personal en vias de transferencias, al pro-
cedimiento que debe seguirse en las relaciones con los 6rganos esta-
tales, a las actividades, admisibles o no, en campos diversos. Encon-
tramos en la base o bien consultas de las regiones o indicaciones de
los ministerios o exigencias pedagégicas auténomamente advertidas por

- las oficinas regionales. La variedad de los contenidos y de las ocasio-
nes no autoriza, por tanto, a sefialar una direccién determinada, uni-
taria, de las diversas circulares, y vale la pena considerar brevemente
el tema.

Las més interesantes, desde este punto de vista, son las circulares
mediante las cuales se ha apoyado la actio finium regundorum, ejer-
cida preferentemente a través de la devolucion de las leyes regionales.
Encerrar a la region dentro de los limites de los pequefios cuidados
de los intereses infrarregionales era el objetivo que las devoluciones
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buscaban con referencia a las actividades formales, es decir, produc-
tivas de efectos juridicos, de las propias regiones. Romper el cerco
con referencia a las actividades y a las relaciones informales ha sido
el objetivo perseguido por las circulares a que nos referimos.

Las regiones —dice una circular de la Presidencia del Consejo de
27 de diciembre de 1972—no pueden establecer contactos directos, ni
siquiera de modo oficioso, con los servicios de la comision de la Comu-
nidad Europea (tampoco, por tanto, con los érganos politicos, ni siquiera
con las propias oficinas técnicas comunitarias). Por el contrario, habran
de «comunicarse con los 6rganos comunitarios, asi como, por lo demaés,
con los otros organismos, entes o comunidades internacionales, a tra-
vés de nuestro Ministerio de Asuntos Exteriores, previsto institucional-
mente para ello, informando de tiempo en tiempo» a los comisarios
del Gobierno.

Cuando las regiones no sigan las lineas marcadas —dice una circu-
lar de mayo de 1973—las comisiones de control deberéan colaborar para
asegurar el respeto a las directrices estatales. Las disposiciones regio-
nales que incluyan gastos derivados de iniciativas o actitudes even-
tualmente adoptados por la regién en el terreno internacional «podran
ser consideradas legitimas, aun teniendo en cuenta la carencia de po-
testad regional en la materia, solamente si la manifestacién e inicia-
tiva a que se refiera hayan tenido el previo acuerdo de las autoridadas
centrales competentes, de acuerdo con el procedimiento requerido».

Con referencia, més tarde, a los cambios comerciales con el extran-
jero, una circular de diciembre de 1972 se hace portavoz de las preocu-
paciones del ministerio competente frente a la promocién regional «de
iniciativas auténomas de apoyo de las exportaciones como misiones
operativas, participaciéon en exposiciones en el exterior, etc.». El buen
funcionario autor de la circular reivindica, por tanto, la competencia
nacional precisamente en «materia de promocién», porque —dice— «el
autor de la circular se inspira en el concepto de la "italianidad” de nues-
tros productos, en el sentido de considerarlos desde el punto de vista
nacional y no desde el regional o local. Asi surgié y asi se afirmoé el
concepto del made in Italy al que tanto deben las exportaciones ita-
lianas».

Les est4, finalmente, prohibido a las regiones —segin una circular
también de diciembre de 1972—acudir a las instituciones crediticias
para. obtener datos y noticias relativas a su actividad institucional.
La circular recuerda que los institutos de crédito estan obligados a
suministrar los datos relativos a su gestién al Banco de Italia 6rgano
vigilante, pero que no tienen ninguna obligacién de satisfacer las peti-
ciones procedentes de terceros. A las regiones, salvo por lo que se
refiere a la modalidad y a los criterios de distribucién de sus fondos,
se les dsbe atribuir la calificaciéon de terceros.

Las circulares, con todo, no son solamente el espejo del péalido em-
pefio de un aparato central rezongante. A través de las mismas veni-
mos también a conocer otros aspectos y otros aconteceres, en los cuales
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las regiones parecen reaccionar no con propuestas institucionales alter-
nativas, con clara estrategia de enfrentamiento, sino con expedientes
de picaresca que inmediatamente les dejan expuestas al chantaje o al
choque (en el fondo es lo mismo) por parte de los 6rganos centrales.
Digase esto por lo que se refiere a la cuestion del control sobre actos
administrativos adoptados no en deliberacién colegiada, sino por de-
creto del presidente de la Junta, En un primer tiempo, una circular
de la Presidencia del Consejo de febrero de 1972, refiriéndose al con-
tenido literal de la ley Scelba, excluia del control a una serie de
decretos presidenciales, ya que juridicamente el acto del 6rgano mono-
critico no seria «deliberacién» y, sustancialmente, los decretos en cues-
tion serian simplemente ejecutivos de deliberaciones, aprobados en
sesiones colegiales.

En un segundo tiempo, frente a la disparidad de posturas entre las
varias comisiones de control y a la presumible extensién de los actos
«<monocraticos» en las regiones, una nueva circular, en noviembre
de 1972, cierra la véalvula de seguridad. Con el apoyo de un dictamen
de la abogacia del Estado, se concluye que «deliberacién» ha de enten-
derse por «actos administrativos con proyeccién exterior», invitando asi
a las comisiones de control a proceder también de oficio, tan pronto
como tengan conocimienio de los boletines regionales, frente a los actos
<monocraticos» que no hayan sido remitidos. De donde se deduce que
las relaciones entre el Estado y las regiones, por culpa de ambas partes,
quedan degradadas al nivel de policias y ladrones.

Los principios inspiradores de las cada vez més numerosas «devo-
luciones» de las leyes regionales son de distinta naturaleza. Valdrs ‘'a
pena, mas pronto o méas tarde, de sacar a la luz y clarificar los distin-
tos «principios» que se extraen de la legislacion estatal, preparar una
tesis sobre las materias, una a una, comprobar el espacio regional que
de vez en cuando resulta consentido, comprobar, finalmente, si los prin-
cipios invocados son siempre, y por qué, principios existentes.

A estos fines es necesaria, sin embargo, una profunda investigacion,
que por ahora nadie ha hecho ni siquiera intentado. También aqui
hemos de limitarnos a tomar una linea de comportamiento general
sobre la que pueda percibirse el decurso de los telegramas de devolu-
ci6n, tratando ademés de reconstruir el camino que lleva a la deci
sién, sea la de devolver o la de no devolver.

Digamos inmediatamente que las devoluciones no constituyen tnica-
mente la univoca y constante expresion de una vejacién antiautono-
mista contra las regiones. Las leyes regionales son frecuentemente flojas
desde el punto de vista técnico, y ello puede hacerlas facilmente ile-
gitimas, especialmente en el sector financiero, donde los méargenes per-
mitidos a las imprecisiones son bastante estrechos. Pero no es esto
s6lo: las devoluciones sefialan a veces exorbitantes y manifiestos tras-
pasos de los limites de las materias, tentativas de logro de privilegios
locales contrarios al articulo 120, gestiones fuera de presupuesto.
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Msas alla de todo ello, respecto de lo cual podemos decir que la
devolucion responde a los fines para los cuales la Constitucién ha pre-
visto esta figura, vienen caracterizandose algunas constantes que deno-
tan la actitud de quien efectiia la devolucidon. Para éste, instalado en
la cémoda plataforma que le ofrecen los no infrecuentes errores de
las regiones y su indudable aceptacion del arte italiano de pactar (es
ejemplar el decurso de las 203 leyes llovidas en Roma al terminar el
mes de julio), el espacio regional es subalterno o integrante respecto
del Estado. Y no es —asi lo veremos— que resulten devueltas o impug-
nadas todas las leyes regionales modificativas de principios o de nor-
mas del Estado. Aunque esto haya sido asi también por razones bas-
tante peculiares, que habremos de intentar comprender y que no tras-
pasaran, en general, los razonamientos de las devoluciones. De los que
emerge, por el contrario, una linea constante y clara, gracias a la cual
la legislacién de las regiones queda circundada dentro de una dimen-
sién sustancialmente reglamentaria. Lo que se consigue a través del
recurso a técnicas diversas. La primera, la mas simple, es la utiliza-
ci6n extensiva del limite de los principios, levado hasta el punto de
excluir la modificacién de cualquier norma estatal. Los ejemplos, aqui,
podrian ser numerosos. En una sesién en la que a la sistematica se une
14, anecdé6tica puede ser recordada la ley emiliana de 6 de julio de 1973,
sobre remuneracion econémica de misién del personal regional, en cuyo
articulo 8 se dice que «segtin el cual los funcionarios regionales envia-
dos en misién podran conducir automoévil propio, lo que contrasta con
el principio de la legislacién estatal» (la comunicacién del ministerio
del que habia partido la instruccién decia, de forma quiza maés signi-
ficativa en cuanto a la interpretaciéon dada al limite de los principios,
que lg disposicién «no encontrabe correspondencia en anélogo princi-
pio de la legislacién estatal»). Siempre en orden a la misma ley, se
excluye que el importe de tales dietas puede ser igual, si bien diferen-
ciado en base a la categoria, como estd previsto por la legislacion
estatal. Las devoluciones relativas a las primeras leyes sobre organi-
zacion administrativa y sobre personal son ricas en ejemplos anélogos.

La segunda técnica es la de hacer permanecer la vigente legislacién
del Estado en los espacios regionales, conectando tal legislacién a prin-
cipios constitucionales que la regién, obviamente, no puede modificar.
Tipico es el principio de la autonomia de los municipios, en nombre
del cual se devuelve la ley emiliana sobre la circunscripcién de Rimini
y se devuelven las leyes de otras regiones que regulan las guarderias.
La autonomia local sirve, en ambos casos, para cubrir leyes del Estado
que insisten en materia regional y que la regién resulta asi imposi-
bilitada para remover.

La tercera técnica, més inocua por ahora, pero a la larga capaz de
producir sus efectos, es la de separar las llamadas <normas-principio=
con las que se abren las leyes regionales. Es de notar que también de
este modo se amplia, en realidad, el concepto de normas-principio esta-
tal. Como todos saben, se ha intentado siempre, como tal, la norms
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que sitta un principio que no se puede violar, no la que fija un criterio
programético para actuar. Siempre se ha dicho, de hecho, que este
segundo es expresion positiva de una directriz politica y que, por tanto,
no puede ser impuesto a las regiones por via legislativa. Ahora bien,
las llamadas normas-principio que las devoluciones pretenden casadas
por las leyes regionales, sosteniendo que la correspondiente competen-
cia es sOlo del Estado, son constantemente indicaciones programéticas.
Convalidar la tesis contenida en estas devoluciones significa, por tanto,
por una parte, admitir que de principio el Estado puede imponer nor-
mas positivas de directriz programatica (lo que, por otra parte, ya estéd
quizé admitido desde hace afios), y por otra, y todavia méas, negar que
las regiones puedan darse criterios programéticos, es decir, directrices,
lo que puntualmente va a cerrar el circulo de una legislacién regional
sublegislativa.

Las devoluciones —como es notorio—se han caracterizado desde la
iniciacion de la experiencia regional por moverse més alla de las indi-
caciones de los motivos que las han determinado y por incluir también
«observaciones» ulteriores, con el valor, evidentemente, de meras reco-
mendaciones. Este aspecto no merece por si mismo grandes atenciones,
salvo recabar la confirmaciéon de una actitud tutora de quien devuelve.
El hecho es, sin embargo, que las observaciones no acompaifian sola-
mente a las devoluciones, junto a la exposicién de motivos, sino que
también las encontramos incluso en los propios telegramas con los
cuales el Gobierno comunica que no -se opondré ulterior curso de la
ley regional. Y en estos casos es de notar frecuentemente que el con-
tenido de la observacidén seria mas que suficiente para implicar en
cambio la, devolucién: por ejemplo, se dice que «en la ocasién Go-
bierno ha notado todavia que sistema cobertura no satisface prescrip-
ciones art. 81 Cost.». Aqui surgen algunas legitimas preguntas, que
llevan consigo un problema hasta ahora no suficientemente discutido.
Se ha hablado mucho, de hecho, en los meses pasados, tanto de los
motivos que pueden conducir a la devolucién como de la competencia
en la deliberacion. Y es de notar que la competencia colegial del Con-
sejo de Ministros, afirmada por el propio Tribunal Constitucional, en-
cuentra en la realidad factica atenuaciones y derogaciones que ya son
semipublicas. El tema es conocido, y aqui nos limitamos a traerlo a
colacién sin repetirlo. Es seguro y es importante, y asi se ha sustraido
al monocratico imperio del papel de oficio, regiones de la Minerva,
no solamente la decisién de devolver, sino también la de no devolver.
¢Es valida para esto la colegialidad del Gabinete? 4Quién y por qué
decide que una ley regional sobre la cual han de hacerse «observa-
ciones» que contienen un potencial de devolucién tenga, en cambio, ¢l
nihil obstat del Gobierno?

El lector atento de los nihil obstat puede seguramente espigar un
cierto numero de casos en los cuales este problema confluye evidente-
mente con el relativo a los limites de la colegialidad en la decision de
devolucion. Es sintomatica la fecha del «visto bueno» en cuestion.
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Cuando contienen observaciones de devolucién y pasan més de treinta
dias de la 1ltima reunién del Consejo de Ministros es licito pensar
que sean el fruto obligado de la imposibilidad juridica de devolver
y de hacer que la devoluciéon aparezca en el acta de esa reunioén. Pero
en otros casos no es asi: y aqui emerge una zona de impresionante
discrecionalidad politica que no se sabe por quién ni en base a qué
criterios es ejercida. Seguramente no es el Consejo de Ministros quien
decide. La firma del telegrama es, desde luego, la del ministro para
las Regiones, pero la informacién previa y la redaccion del telegrama
son de la oficina de las regiones. También constituye una cuestion de
tiempo el espacio real de un preventivo, adecuado confrol por parte
del ministro que firma. En todo caso, ¢ cuéles son los criterios en base
a los que se decide no devolver, en presencia de observaciones que
podrian (o realmente deberian) determinar la devolucién?

También aqui, como para un andlisis adecuado de los principios
invocados para la devolucién, seria necesaria una investigacién para
dar respuesta, aun siempre sintomatica, pero generalmente apresura-
da: una investigacion que ponga en claro el porcentaje de los «visto
bueno» y de las «devoluciones» por lo que se refiere a cada una de las
regiones; que compare los casos eventuales en 1os que el mismo motivo
ha desempeiiado un papel a veces a favor de ung mera observacion,
a veces a favor de la devolucidén; que verifique si existe relacion
entre la elecciéon de la aprobaciéon y la devolucién y el tipo de ley
regional (ley que, por ejemplo, sistematiza al personal de la region
o ley que aflora competencias de otro género del Estado); que ponga
de relieve, finalmente, la procedencia regional y los colores politicos
de los ministros en el cargo, el tipo de mejoras concedidas a las regio-
nes interesadas, su peso especifico y su carga de oposicién en el abanico
regional.

Puede suceder que los informes apuntados no resulten todos sub-
sistentes tras de una comprobacion.

Pero tal investigacién no parece inutil a primera vista, incluso por
lo que pueda referirse a los informes méas desagradables. Cualesquiera
que puedan ser, pues, los resultados, es cierto generalmente que la
experiencia est4 sacando a la luz un espacio que permita conquistar
de una vez al Estado de Derecho la vaca sagrada de nuestra cultura
institucional de mayor respeto. Pero solamente en Politica del Derecho,
en el namero 3 de 1973, hemos tenido, por ahora, las primeras tenta-
tivas de afrontar el problema bajo este prisma.

Los esquemas de reordenamiento de los ministerios interesan, por
ahora, como expresién de la cultura y de los entendimientos del apa-
rato. Es extrafia en este momento, en su contenido, aquellg dirigencia
politica que, a partir del discurso programatico del presidente del Con-
sejo en funciones, va manifestando de modo unanime el intento de
abatir las ultimas resistencias burocraticas para completar el ordena-
miento regional. Los esquemas consisten en la respuesta de las buro-
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cracias particulares —coordinadas (g 1o que parece solamente en el
léxico) en la miniburocracia del Palacio Vidoni— g las dos innovaciones
conexas con las regiones: la reduccion de las atribuciones centrales
y la- reorientacién de las restantes bajo el prisma de las directrices
y la coordinacion. He aqui por qué, en la fase preconstituyente, se
enfocéd la cuestion de las directrices y de la reordenacién y coordina-
cién revisando en esta nueva «funcién» la clave para reestructurar los
aparatos centrales, ya que el interés mayor de los esquemas se encuen-
tra en el modo en que hayan sido articulados. Los esquemas son bas-
tante diferentes entre si. Los de los ministerios mas directamente in-
teresados en la transferencia de las funciones (Obras Publicas, Agri-
cultura, Turismo, Transportes, Sanidad) dan lugar, en su propio
complejo, a por lo menos tres distintas respuestas a las ya mencionadas
innovaciones conexas con las regiones: frontal rechazo de las mismas,
con expansién maxima de las atribuciones restantes y ninguna atencién
respecto de las directrices y la coordinacién; reajuste de las atribu-
ciones restantes, sin miras expansionistas, pero de tal modo que sean
suficientes para mantener plenas del viejo contenido las viejas estruc-
turas y para configurar la funcién de directrices y coordinacion como
un ademéan que se ailade a las atribuciones preexistentes, sin alterar-
las; tentativa de reorganizar el pape] del ministerio en tema de direc-
trices y coordinacidn, haciendo hincapié precisamente en esto para dar
nuevo contenido a las estructuras que habian quedado vacias y para
permitirles que recuperen una capacidad condicionante.

El esquema de reestructuracién del Ministerio de Agricultura sirve
de ejemplo de la primera respuesta. Las direcciones generales que prevé
cubren enteramente la materia: el control de las producciones agrico-
las, tanto en las fuentes como en las desembocaduras en los mercados,
las intervenciones sobre las estructuras de las explotaciones, el crédito
agrario, la delimitacién de las circunscripciones, las obras de bonifica-
cién, los parques, los propios bosques. Las regiones se entrevén sola-
mente en el espacio que implicitamente resta por debajo de las sgran-
des» obras de mejora y de las instalaciones «de interés interregional-.
Pero no se regula nada acerca de las relaciones entre los dos espacios
ni el estatal tiene, bajo ningan perfil, los caracteres de tronco en el
que pueda ser injertado otro tronco de modo util. Las atribuciones
«restantes» se cosen entre si en un tejido organico, gracias g las nue-
vas singladuras en las que se les encuadra; por un lado, la actuacién
de las directrices comunitarias, que hacen de plataforma para una
apropiacién sin limites de todas las competencias en materia de estruc-
tura; por otro, la defensa del suelo y la ecologia, que permiten man-
tener el campo en materia de circunscripcién de mejoras y de obras
de infraestructura general.

Aqui se muestra particularmente claro el rechazo a reformar el
ministerio bajo el prisma de las directrices y la coordinacién. Puesta
prictica, de las directrices CEE y defensa del suelo pueden ser, de
hecho, los clasicos fines <horizontales» en relacién con los cuales coor-
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dinar atribuciones estatales y regionales. Se han utilizado a veces en
calidad de intereses nacionales que excluyen o, cuando menos, com-
primen las competencias no estatales.

El direccionismo y la coordinacién se acompaiian, por lo demés,
como contenido de una abstracta y separada funcién, solamente en
el articulo 1 del esquema, el cual, con férmula ritual repetida también
en otros, prevé que el ministro <asegurard, contando también con los
comisarios del Gobierno, con actos de direccién necesarios eventual-
mente, el respeto, etc.». También es claro que la funcion aparece de-
gradada respecto al potencial auspiciado por muchos, al menos desde
dos puntos de vista: el del contenido, ya ilustrado, y el de la titularidad,
sobre el cual, como todos recuerdan, fue larga la controversia y nota-
bles las intervenciones de apoyo a favor de un ejercicio no ministerial,
sino colegiado y, después, de gobierno.

Los esquemas concernientes al Ministerio del Turismo, asi como al
de Transportes son semejantes y en ambos existe un repliegue respecto
de las atribucionesg restantes; en ninguno de los dos es utilizada la
funcién de dirigismo y coordinaciéon para reestructurar tales atribu-
ciones, sino que se afiade a ellas (aunque sélo sea—como se verd—
de modo no idéntico en los dos casos).

La relacién que acompaifia al esquema sobre el Ministerio del Tu-
rismo define la nueva funcién «absolutamente esencial e imprescin-
dible» y por ello, dice, queda sustituida la tradicional direccién relativa
a los asuntos generales por la direccion «de los programas, de las
organizaciones y de los servicios». La nueva direccién, sin embargo,
resulta después compuesta por seis divisiones, cinco de la cuales son
las acostumbradas en cuanto a personal y a gestiéon administrativa,
y una de ellas tiene la tarea genérica de proveer a «estudios, progra-
macion y coordinacién». La direccién y coordinacién de las atribuciones
regionales se configura, pues, como atribucién de una de las decisiones
de la direccién general para el turismo y €l deporte que, gracias siem-
pre a las regiones, cambia de nombre: se convierte en direccién «para
el desarrollo turistico y deportivo». Los contenidos, sin embargo, pare-
cen del mismo tipo de los anteriores, salvo la nueva divisién, que, como
la de la anterior direccién general, se sittia junto a las otras, sin incidir
aparentemente en la entidad de su trabajo.

Por otro lado e independientemente, la extraneza del fenémeno re-
gional respecto de la reestructuracion asi efctuada encuentra confir-
macién en algunas de las atribuciones que todavia corresponden a la
divisién. La direccién general para el espectdaculo tiene una divisién
para los circos ecuestres, cuya principal misién consiste en supervisar
las relaciones con gobiernos civiles y ayuntamientos para la concesion
de explanadas idoneas para la instelacion de verbenas y pequeias
atracciones. Es bien cierto que el articulo 117 de la Constitucién no
se refiere al espectaculo, pero quién hubiera podido considerar com-
petencia regional algo mas que un recorte que pudiera quizd refle-
jarse sobre la utilidad de una delegacién.
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Sustancialmente semejante es —como se decia—el esquema relativo
al Ministerio de Transportes, también implicado en la recomposicién
en direcciones y divisiones de la competencia restante, a las cuales la
direccién o directrices y la coordinacién se aflade para dar contenido
8 cualquier divisibn mas. No menos significativo del reparto de com-
petencias entre las oficinas operativas es, por otra parte, cuanto se
prevé por lo que se refiere al Consejo Superior de Transportes, cuyas
atribuciones, consultivas y bastante abundantes, si bien de hecho infor-
mativas, son capaces de interferirse inexorablemente con los intereses
regionales: lineas ferroviarias, instituciones de servicios publicos de
transporte, construcciéon de ferrocarriles metropolitanos, puertos y aero-
puertos. El1 Consejo esta compuesto por directores generales, represen-
tantes de las empresas que ejercen los servicios, de los trabajadores
y de los usuarios. Solamente «cuando se trata de asuntos que interesan
a una o mas regiones, €l Consejo se integra con un representante "de
aquella 0 aquellas regiones”», Asi es como generalmente, en la funcién
de directrices y coordinacién, se va un poco méas lejos que en el esque-
ma. del turismo, La funcidn, incluso aunque tenga contenido de 1unica
y genérica division, cumple méas de una, referida en cada caso a uno
de los cuatro subsectores pasados a las regiones: tranvias y trolebu-
ses, transportes por cable, autoservicios, autotransportes. La mayor
articulacion es, por otra parte, en estos términos, deterioro y degrada-
cién de la direccién, que se prefigura en la misma linea del tradicional
poder de delimitacién analitica de la discrecionalidad administrativa,
asi como lo configuraron las relaciones entre prefectura y entes loca-
les. En la casuistica aqui considerada ésta es, generalmente, la tnica
tentativa, aunque no apreciable, para dar un giro concreto a la fun-
cién de direccién y coordinacion.

Existe, sin embargo, una ulterior y distinta tentativa, seguramente
mas significativa, en el esquema de decreto concerniente al Ministerio
de Obras Publicas, que ha sido el Unico en reinterpretar el papel que
es parcela del ministerio y de sus funciones especificas por lo que se
refiere a la direccién y a la coordinacién.

Abandonado largamente el terreno de las obras publicas (con una
evidente diferencia aqui respecto del Ministerio de Agricultural, el es-
quema disefia un ministerio de programacién territorial y urbanistica
que elabora planes, fija niveles, comprueba la conformidad entre unos
y otros elementos operativos, coording entre ellos los programas de
obras de los distintos entes y sujetos de gobierno territorial. Por lo que
se refiere a las funciones de programacién, todas son articulaciones
de la direccion y coordinacién que, por tanto, no hay necesidad de
ahadir a la misma. Y, de hecho, en la prevista direccién general para
la planificacién territorial, la divisién «coordinacién y direccién de la
actividad regional» resulta no extrafa, pero si superflua respecto a
las otras: elaboracién de directrices y objetivos, tutela de los bienes
campesinos y ambientales, comprobacién de la congruencia interregio-
nal de los planes territoriales de coordinacién, relaciones con otros
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operadores. También la direccién general para las aguas y la defensa
del suelo esta orientada en clave no operativa, sino de programaciéon
(la «sistematizacion general hidrogeoldgica» es un fin que aquélla per-
sigue «a medio plazo, articulado en planes de cuencas»).

Los problemas que esta aproximacién plantea son evidentemente
distintos de los que surgen en los otros casos examinados. Aqui la
region no es ni un fantasma inexistente ni un hermano separado., Es
un ente que se dirige hacia las competencias presupuestarias y ya defi-
nidas, que no tendria sentido si no tuvierg a la regién como destina-
taria, y el problema principal alcanza la medida en la que las direc-
trices y la coordinacién penetren en la esfera de las atribuciones
regionales. Digamos esto, por ejemplo, por cuanto respecta a los niveles
urbanisticos y edificios y para las funciones asignadas a los nuevos
«magistrados para las aguas y para las obras publicas estatales» (once
en toda Italia), que se ocupan de la compilacion de los planos de sis-
tematizaciéon general hidrolégica v de defensa. del suelo y su coordina-
cién con planes hidrolégicos, urbanisticos y de desarrollo industrial, y
que ademés coordinan los programas del Estado, los de la region y los
de ofros entes territoriales en materia de obras puiblicas (donde, vol-
vamos sobre ello, podria encontrarse no solamente la incidencia regio-
nal, sino también la del comisario del Gobierno).

Es muy posible que un juicio completo y rigidamente sintético in-
duzca a considerar centralista este mismo proyecto y a reconducirlo
también al proyecto general de las regiones administrativas. También
sefialamos eso mismo respecto de la distinta, y méas actualizada cultura
institucional de la que brota.

Ofro tema distinto es el que se refiere al esquema de ordenamiento
del Ministerio del Interior. Este ministerio estabg investido s6lo margi-
nalmente de la transferencia de las funciones (la asistencia es una
materia relevante en si misma, pero en el complejo conjunto de las
competencias del Viminal es solamente una parcela entre tantas). Por
eso el nacimiento de las regiones ponia en juego el papel tradicional
de representante del Estado central en las relaciones con los entes terri-
toriales menores. Estaba por ver entonces si las regiones se alinearian
junto a los municipios y a las provincias en el ambito de aquellas
relaciones, o si donde no lo hicieran tenderian en derechura a salir
por si mismos los entes menores, apropiandose por entero la materia
del control sobre los mismos,

Seria parcial, y quiza partidista, buscar una respuesta e estas pre-
guntas solamente en el esquema de reordenamiento del ministerio.
Hay hechos ya sucedidos e instituciones ya en funcionamiento que su-
ministran elementos significativos y no siempre concordes. La extrac-
cién socioburocratica de los comisarios -del Gobierno es favorable a una
continuidad del ministerio en su propio papel, mientras que los me-
canismos, formales e informales, activados en relacién con los presu-
puestos de las regiones son, en cambio, partidarios de una ruptura de
la «exclusiva» que aquél todavia pretende. El esquema del decreto es
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completamente cerrado en la légica anterior, sin ninguna busqueda
ni de compromiso ni de absorciéon del pluralismo (incluso en la sede
central) con el que siquiera se hacen las cuentas.

Por lo que se refiere a la asistencia, el proyecto es en todo similar
al que ya fue presentado por el Ministerio del Turismo, no muy cui-
dado e inexpresivo, presentado también por el Ministerio de Transpor-
tes: el tema queda separado y el ministerio se inclina, de una parte,
por la «tajada» estatal y, por otra, por la «tajada» regional.

En cuanto al poder exhibitorio del ministerio frente g las autonomias,
la ambicién imperialista queda revelada en el articulo 1. El Ministerio
deberé «supervisar los asuntos que interesen a los municipios, las pro-
vincias y demas entes locales, asi como el ordenamiento territorial, sin
perjuicio de la competencia de las regiones o del comisario del Gobier-
no». Mas todavia: al definir las competencias de la direccion general
de la administracion civil se repite la locucién anterior, pero a falta de
la ultima expresién («sin perjuicio de la competencia...», etc.).

Siempre dentro de la direccidn general parg la administracién civil,
las regiones se adhieren a las especiales y a los municipios y a las
provincias como esferas de competencia para divisiones enciclopédicas,
preparadas para su tratamiento, sin que quede claro con qué efectos,
de la A a la Z: estatutos, actividad legislativa, administrativa, finanzas
regionales, legitimidad constitucional, conflictos de competencias. A par-
tir de esta premisa queda claro que los municipios y las provincias
permanecen en relacion directa con el ministerio. Los «asuntos mu-
nicipales- a los que se refiere no son solamente los relativos a los
balances deficitarios, sino también los referentes a «la defensa del
ambiente natural, la tutela del paisaje, la promocién del desarrollo eco-
némico v social». Por su parte, tampoco las prefecturas carecen de una
divisién de asuntos econémicos y sociales.

La historia de las relaciones entre Ministerios y regiones es un
capitulo que, por el momento, no estamos en condiciones de escribir.
Lo sefialamos aqui, en toda su sencillez, al tnico fin de consignar
el interés de un reconocimiento de la actividad y de los comporta-
mientos de cada una de las administraciones frente a las regiones.
Sabemos que no faltaria material y que asi se podria reconstruir en
«proceso paralelo», ya usual para numerosas leyes regionales, asi
como las relaciones frecuentes para el reparto de fondos en via ad-
ministrativa o para la definicién de las actividades <limite-. El Mi-
nisterio de Agricultura seria, por lo que se refiere a todos estos as-
pectos, un Ministerio interesante.

Sin embargo, aqui, & falta de los datos necesarios para un reco-
nocimiento tan amplio, nos limitaremos a hablar de las relaciones
entre las regiones y el Ministerio del Presupuesto, facilmente recons-
truibles porque quedan formalizadas en la actividad de la comisién
consultiva, interregional. Se indicaran también las comisiones insti-
tuidas por el Ministerio para los problemas de las regiones.
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La actividad de la comisién consultiva interregional, tras del na-
cimiento de las regiones de estatuto ordinario, se articula en tres
fases netamente diferenciadas, dos de las cuales estan cerradas, mien-
tras que la tercera estd en estado embrionario.

La primera quedé ya ilustrada en el apéndice al folleto que re-
cogia los actos de nuestro precedente encuentro («La via italiana alle
regioni»). Comenzé con encuentros de caracter constituyentes y pre-
liminar sobre las implicaciones del ordenamiento regional sobre la
programaciéon, y prosiguié con el examen de las funciones que ha-
brian de ser transferidas en relacién con las exigencias programéticas.

De la palestra politica que habia sido en esta primera fase, la
comisién se transformé en dérgano de gestion administrativa sectorial
en la segunda, correspondiente a la falta de interés por la progra-
macién del gobierno de coalicién centrista y al paralelo comienzo de
la aplicacién de leyes que exigian el acuerdo para distribucién de
fondos y otros temas. Ahora se est4 abriendo una tercera fase que,
sin cerrar, obviamente, los temas de la segunda, recose en un tejido
mas general el trabajo de la comisién. Es interesante, sin embargo,
que esto suceda no ya sobre el terreno de la programacién discursiva
del periodo medio, sino sobre el de la politica del presupuesto. A par-
tir de julio de 1973, como es notorio, la comisién se ha dedicado a
reunirse, incluso a generar grupos de trabajo, mixtos, Estado-regiones,
para discutir la confeccion del presupuesto del Estado y para exami-
nar en concreto determinados capitulos.

La novedad tiene otro significado, que vale la pena sefialar. Estd
en relaciéon con la atencién del Estado, por medio del propio Minis-
terio, por la politica a corto plazo y por el establecimiento de un
marco programatico de plazo medio concretado més bien en un balance
plurienal que en un documento llamado programa econdémico nacio-
nal o algo parecido.

Cualquiera que sea la valoracion que demos a esta orientacién,
por o que se refiere al papel y a la misién del Ministerio, es un
hecho que ello ha eliminado un frente de confrontacién regional entre
los méds improductivos. Era, de hecho, ociosa la polémica entre las
regiones acerca de la mayor o menor participacién que se les otor-
gaba en la elaboracion de afirmaciones programaticas que eran y
continuaban siendo simple papel. Y ya desde hacia tiempo estaba
prevista la oportunidad de una transferencia del objetivo hacia la
unica y real programacién que entre tanto venia haciendo la conta-
duria general, a través de la gestion del gasto.

Impulsados por diversos motivos, el Ministerio del Presupuesto y
las regiones llegaron conjuntamente a descubrir ese objetivo, asi como
su comun atencién sobre los problemas de la distribucién y gestién
del gasto estatal, que, naturalmente, se dedicé a la tercera fase de
la comisién interregional. Independientemente de los resultados a los
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que ésta pudiera llegar en tan breve periodo, parece que, de todos
modos, el camino seguido ha sido méas uniforme que precedentemente.
En un sistema en el cual las regiones se consolidaran como entes
de finanzas derivadas, la participacion en el establecimiento del pre-
supuesto estatal es la primera premisa de su autonomia. El terreno,
por tanto, esta bien elegido, y permitird, medir la dificultad de con-
dicionar un poder, o un pufiado de poderes, que existe en adelante.
En esta linea, el ministro del Presupuesto no asumiréd el papel de
interlocutor, sino el de sede en la cual y a través de la cual se hace
posible la controversia.

2, Tribunal Constitucional y regiones

Ya en un primer balance de las orientaciones del Tribunal Cons-
titucional sobre las relaciones entre Estado y regiones ordinarias
—llevado a cabo a principios de 1972, cuando todavia podia justifi-
carse alguna esperanza de las contenidas en la finalmente demasiado
celebrada sentencia nimero 39 de 1971— se manifestaba la opiniéon de que
concurririan demasiados sintomas que inducian a pensar en un préoximo
retorno del Tribunal a su «vieja» jurisprudencia. Y, como posible me-
dio para contrastar tal tendencia, se pensaba en la eventualidad del
planteamiento de recursos coordinados procedentes de un gran nu-
mero de regiones, a efectos de condicionar mediante una consistente
adopcion de postura politica la solucidén jurisprudencial.

El andlisis de la experiencia siguiente no solamente ha confirmado
las mas pesimistas previsiones sobre las orientaciones del Tribunal,
sino que ha permitido, nada més, comprobar la inutilidad de los re-
cursos coordinados, la obstinada voluntad del Tribunal de no tomar
en cuenta de ninguna manera el «frente de las regiones». El aconte-
cer de la impugnativa de los méas importantes decretos delegados, en
los que se habia situado un interés regional en masa, ha demostrado
qué poco estd dispuesto el Tribunal a tener en cuenta estos hechos:
y ello ni siquiera representa una sorpresa, al menos para quien re-
cuerde el fracaso de la adopcién de posiciones conjuntas de las regio-
nes de estatuto especial, las cuales en més de una ocasiéon (aunque
sélo sea en la menos comprometida forma del convenio) protestaron
abiertamente contra la linea antirregionalista adoptada por el Tribunal.

Con todo, no podemos limitarnos a considerar la orientacion ya
consolidada del Tribunal en materia de regiones ordinarias de modo
que no sea la recuperacién de la linea jurisprudencial adoptada a su
tiempo frente a las regiones de estatuto especial. El significado de
esta jurisprudencia y sus efectos sobre el sistema politico en conjunto
cambian notablemente: y la razén de ello no debe ser buscada unica-~
mente en un hecho cuantitativo, es decir, la incidencia de la nueva
jurisprudencia en un namero de regiones bastante mayor y su relacion
respecto del territorio nacional completo. La actitud hostil frente a las
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regiones de estatuto especial, de hecho, maduré en un tiempo en que
la fallida actuacién de la institucién regional podia muy bien dejar
claro que la «constitucién material» tendiera a suprimir esa institucién
del tejido constitucional: en consecuencia, la orientacién restrictiva
podia aparecer justificada por la adhesién a una linea constitucional
que consideraba la institucién de las regiones de estatuto especial un
hecho dictado por un estado de necesidad vy, por tanto, un «incidente»
que habria, que circunscribir en la fase de actuacién. Una vez, sin em-
bargo, que el originario proyecto constitucional volvia a la plena luz
y la institucién regional venia concretamente realizada, aquella posible
explicacién (o justificacién) estaba destinada a caer por su propio peso,
y habria sido légico esperar una alineacion del Tribunal hacia la nueva
indicacién suministrada por la dinamica de las instituciones.

Por el contrario, en la dialéctica, entre regionalistas y gattopardos,
el Tribunal ha mostrado progresivamente que no quiere adscribirse
a ninguna de estas dos posiciones, caracterizandose como la institu-
ciéon que con mayor claridad tiende a enfrentarse con cualquier pro-
yvecto que permita, siquiera, en una minima parte, a las regiones ob-
tener el encargo de contribuir a una renovacion de las estructuras
publicas. En este sentido, el Tribunal aparece correctamente alineado
con la «<mayoria silenciosas de la. Democracia Cristiana y con la im-
portante parcela de la burocracia central, que han obstaculizado cons-
tantemente a las regiones ordinarias.

Se explica asi que el Tribunal se haya encontrado en més de una
ocasién en una linea mas dura que la de la mayoria parlamentaria
y la del Gobierno. Este hecho ha permitido al Gobierno adoptar una
posicién de «centralismos, que le ha consentido presentarse como un
mediador para actuar entre las pretensiones de las regiones y una
presumible actitud negativa por parte del Tribunal, aumentando asi
sus posibilidades de negociacién y de presién.

Aparece claro, en este punto, que la actitud del Tribunal ha de-
terminado una profunda alteracion del proyecto constitucional, en
el que la posicién de arbitro y de mediador estaba reservada al Tri-
bunal, mientras que se identificaba en el Estado central y en las
regiones a los protagonistas del conflicto. Al negarse como &arbitro,
el Tribunal ha terminado por presentarse como el extremo ultimo y
mas cerrado del poder central. Y ello no debe ser entendido sola-
mente en el sentido de que, al operar asi, se ha determinado un brusco
cambio de direccion respecto a una perspectiva formal que puede
encontrarse en la Constitucion: la alteracion maéas significativa inte-
resa al sistema politico en su totalidad.

En el momento en que en las regiones se ha visto sustancialmente
interrumpida la via jurisdiccional —y no consintiendo este tipo de
evasion de la justicia posibilidad alguna de recursos a «sustitutos
funcionales», de tipo arbitral o de otro tipo—, se han hecho inevita-
bles dos consecuencias: por una parte, la oficina de las regiones,
de la Presidencia del Consejo, se ha convertido en el tnico y efectivo
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controlador de las leyes regionales; por otra, las regiones se han
visto inducidas a acentuar el momento de la contratacion politica con
el poder central, en posicion de creciente debilidad. Para recuperar
fuerza de contratacion politica, se ha sugerido desde hace mucho
tiempo el recurso a la préactica del «frente de las regiones»; pero,
admitido incluso que esta linea pueda revelarse remuneradora a la
larga, no es posible dejar de sefialar que contiene dos inconvenientes.
En primer lugar, el frente de las regiones tiende a insertar la dialéc-
tica Estado-regiones a lo largo de un canal que niega la hipétesis
pluralista, y articulada, a la que venia unida la institucién regional,
poniendo en primer plano la. necesidad de que también el sujeto-
regién se presente con caracteristicas homogéneas y unitarias. Signi-
fica, en segundo lugar, secundar la vocaciéon de liderazgo de algunas
regiones «mayores», acentuando asi los efectos miméticos ya visibles
en la fase estatutaria y en mucha parte de la legislacién regional y
sacrificando la capacidad de iniciativa, v los intereses de las regiones
«<menores». También en este Ultimo fenémeno podriamos encontrar
aspectos positivos, al menos para quien quisiera poner el acento sobre .
el hecho de que la existencia de regiones-lider en un «frente» comun
puede tener un efecto de estimulo en la confrontacién de las regiones
menos avanzadas y la posiciéon de algunos problemas al mas alto nivel.

Sin querer ulteriormente institir en este analisis, es indudable que
la eleccion del Tribunal ha producido alteraciones (o corrupciones) sus-
tanciales en el sistema de las relaciones politico-institucionales entre
Estado y regiones ordinarias. Estas alteraciones se han visto favorecidas
por la forma en que la eleccion del Tribunal se ha manifestado y por
las regiones que, abierta u ocultamente, la han sostenido.

El Tribunal, de hecho, no se ha limitado a prestar todo su apoyo a la
linea elegida por los érganos del poder central (sentencias sobre los
decretos delegados) o @ realizar pacientes «retoques» y «recortes- de
los poderes atribuidos a las regiones. Sin entrar aqui en un detallado
analisis de la jurisprudencia, es posible subrayar cémo el Tribunal ha
procedido a una frontal y enérgica reduccién de los poderes de las
regiones, sobre todo en cuanto ha resucitado aquel concepto de <«nivel
regional de los intereses», que parecia abandonado en la citada senten-
cia nlimero 39. Se ha observado justamente que, al adoptar este criterio
en lugar del de la transferencia por sectores organicos, todas las ma-
terias de competencia regional han sido practicamente partidas por la
mitad, legitimandose para todos los sectores el reparto horizontal de
las competencias entre Estado y regiones. Ademas, el Tribunal ha puesto
mucho empeiio en la individualizacién de materias en principio cerradas
a la potestad legislativa regional; aparte de la apropiacién realizada
8 través del criterio del respeto a las obligaciones internacionales,
merece ser subrayado el perfil representado por las relaciones de
Derecho privado. La referencia a este criterio, de hecho, representa la
adopcién de una técnica reductiva, particularmente eficaz, desde el
momento en que adopta como punto de referencia una nocién que,
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como la de «relaciones de Derecho privado», aparece extremadamente
fluida, dificilmente reductible entre limites determinados y, por tanto,
susceptible de ampliar peligrosamente la discrecionalidad del control
operado por el Tribunal (aparte de toda consideracién sobre la serie-
dad de referirse de modo simplista a la nocién de «Derecho privado»,
en la situacién legislativa y cultural de hoy).

Crece, digamos, por parte del Tribunal, la puesta a punto de ins-
trumentos que se sustraen a la posibilidad de un control racional:
y esto sucede paralélamente al hecho de que se consolida la tendencia
a motivaciones apodicticas, por medio de definiciones sustraidas a la
posibilidad de una discusién seria. Y ello no significa, sin embargo,
que las sentencias sean sustraidas a la tradicional forma de control
légico realizado por los dedicados a este trabajo. La falta de una su-
ficiente motivacién, en realidad, debilita, incluso, la posicion de las
regiones, que no son colocadas en condiciones de medir el ulterior
grado de «posibilidad» a su favor, dentro de la via jurisdiccional, y que
no pueden hacer valer siquiera en la sede politica central adecuadas
argumentaciones criticas. El Estado, por el otro lado, muestra la ten-
dencia, a aprovecharse de su posicion de fuerza, disfrutando hasta
de los obiter dicta de las sentencias constitucionales: tenemos un
ejemplo en el uso hecho de un inciso de la sentencia nimero 35 de 1972,
que ha servido para descargar sobre las regiones toda una serie de
obligaciones.

Como es evidente, se trata de una muestra del estilo de las sen-
tencias constitucionales bien reconocible incluso méas alla de la ma-
teria regional solamente. Pero, en esta ultima materia, se fundamenta
en dos actitudes de fondo que podemos encontrar en las més impor-
tantes sentencias (donde quedan perfectamente explicados por jueces
preocupados de «clarificars su alcance, el de algunas sentencias); tra-
tamos de referirnos, de una parte, a la presuncién de constituciona-
lidad de la norma estatal, que ha caracterizado el modo de proceder
del Tribunal; y de otra, a la presuncion de minoria de edad de las
regiones, convergente hacia el resultado de mantener preeminente en
todo caso la posicion del poder central. Todo esto ha sido realizado
por el Tribunal sin atenerse a ninguna verdadera posicién de principio,
sino, simplemente, oponiendo un «no» a todas las peticiones regionales.
Puede uno interrogarse, en este punto, acerca de las razones de esta
actitud del Tribunal que, como se ha observado, puede llevarla a un
sustancial aislamiento, una vez consolidada la fuga de las regiones,
del Tribunal, y transferida al Gobierno la funcién de arbitro de los
conflictos. Nos parece que estg.s razones deban ser reencontradas en
el criterio de composicién del Tribunal, en la cultura de sus compo-
nentes, en su situacién de conjunto respecto de la legislacién de re-
forma de la época mas reciente. Los criterios de seleccién y nombra-
miento de los jueces, de hecho, reflejan una estructura del Estado
de la cual las regiones estan ausentes: las indicaciones legislativas
y la praxis hasta hoy seguida muestra cémo la extraccién de los jueces

DA-1981, nim. 191. GIULIANO AMATO, SABINO CASSESE, ENZO CHELI, STEFANO RODOTA, DONATE



DA-1981, nim. 191. GIULIANO AMATO, SABINO CASSESE, ENZO CHELI, STEFANO RODOTA, DONATE

El modelo regional italiano 118

tenia como Unico punto de referencia los grandes cuerpos del Estado
central (incluida la. Universidad).

Por otra parte, los miembros del Tribunal pertenecen a una gene-
racién y a una cultura a las cuales el fenémeno regional ha resultado
sustancialmente extraiio (y ello puede explicar la sustancial sordera
para las criticas, incluso «doctrinarias», levantadas por las sentencias);
podemos tener una contraprueba en el hecho de que esa generacién
no ha estado en condiciones de contribuir en la fase estatutaria y en
la siguiente fase de preparacion del trabajo legislativo de las regiones.

Finalmente, la postura del Tribunal frente a las regiones ordinarias
no puede por menos de ser relacionado con las que el mismo ha
adoptado frente a leyes en materia de agricultura y urbanistica, que
se encuentran entre los pocos frutos de una tarea reformadora, en la
cual, aunque sélo sea en el parlamentarismo central, ha intervenido
la izquierda en su conjunto. En este sentido, la actitud del Tribunal
puede ser correctamente interpretada como un freno a la potencia-
lidad de una posible «law making majority»: y la particular dureza
de esta postura en la materia regional puede explicarse mediante el
hecho de que la accién de las regiones «de punta~ parece mas bien
reflejarse precisamente en aquel diferente tipo de equilibrio politico.
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