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«EL REGIONALISMO ITALIANO»

B Conferencias de Massimo S. Giannini

Con cuatro conferencias sobre
«El regionalismo italiano» a car-
go de Massimo Severo Giannini,
catedratico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de Ro-
ma y ex-ministro italiano, finali-
z6 el pasado 5 de mayo en la
Fundacion Juan March el ciclo
de expertos sobre administracion
territorial organizado por esta
institucion, y en el que anteriormen-
te intervino el norteamericano Ber-
nard Schwartz, con otras cuatro
lecciones sobre «Federalismo nor-
teamericano».

El profesor Giannini analizé a
lo largo de sus conferencias los
siguientes temas: «El surgimiento
de las regiones en Italia; las re-
giones especiales y las regiones
ordinarias»; «Las competencias y
la financiacién de las regiones:
la normativa en vigor»; «Los
problemas de su aplicacion prac-
tica»; y «Problemas pendientes».

Durante su estancia en Madrid,
el profesor Giannini particip6,
ademas, en seminarios y reunio-
nes con profesores y especialistas
espaiioles sobre administracion
territorial, celebrados en la Fun-
dacion Juan March los dias 27,
28 y 29 de abril.

Las conferencias y seminarios
del profesor Giannini se inscribie-
ron dentro del Plan de Autono-
mias Territoriales de esta institu-
cion, puesto en marcha en 1981 y
que hasta el momento ha dado
como fruto la concesién de una
veintena de becas a otros tantos
profesionales y graduados espa-
fioles.

Ofrecemos a continuacion un
resumen de las conferencias del
profesor Giannini.

Lo que hasta la Constitucion re-

publicana de 1948 se llamé en
Italia la «idea de Regi6n», tiene su
origen en ¢l movimiento ideol6gico
que promovié y acompaiid al «Ri-
sorgimento», es decir, todo el con-
junto de hechos que condujeron a la
formacion de un Estado unitario, en
sustituciéon de los nuevos Estados o
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entes administrativos reconstituidos
por la Restauracion después de 1815.
El Risorgimento se inspir6 en dos
ideas principales, la libertad frente al
exterior (las potencias extranjeras
con posesiones en Italia o que do-
minaban la politica de los Estados
italianos), mediante la creaciébn de
un Estado nacional; y la libertad in-
terna, el «constitucionalismo» que
garantizase a los ciudadanos las Li-
bertades politicas y civiles.

El regionalismo fue un apéndice
del federalismo vy, al nacer, sélo po-
dia ser republicano. Fueron sobre
todo G. Mazzini y C. Cattaneo quie-
nes lo fomentaron en profundidad.
Ambos imaginaban una Repiiblica
italiana unida como un conjunto de
regiones, dotadas de amplios pode-
res legislativos y administrativos, que



salvaguardasen el patrimonio cultu-
ral de cada region.

El 13 de marzo de 1861 se presen-
taron cuatro proyectos de ley a la
Camara de los Diputados. Pero co-
mo tanto en ésta como, mas tarde,
en ¢l Senado dominaba el ala liberal
conservadora, los cuatro proyectos
fueron rechazados: la regiones fue-
ron consideradas instituciones parti-
cularistas y peligrosas para la recien-
temente conquistada unidad nacio-
nal. Comenzo asi un largo periodo
de letargo para las regiones. El in-
terés de los politicos se centrd en los
entes locales (comunas y provincias)
ya existentes. S6lo algunos partidos
politicos se preocuparon por la cues-
tion de las regiones: el Partido Re-
publicano, que mantuvo siempre vi-
va la idea regional, recogida también
mas tarde por el nuevo partido ca-
télico constituido en la primera dé-
cada del siglo con el nombre de Par-
tido Popular. Pero este regionalismo
de los partidos seria barrido por el
Fascismo, cuyo antirregionalismo y
antiautonomismo local se manifest6d
inmediatamente. La actitud del Fas-
cismo fue tan exasperada que pro-
dujo necesariamente, a su caida, una
fuerte reaccidn contraria. Los afios
1943 a 1948 estuvieron marcados por
una presencia turbulenta de los re-
gionalismos.

REGIONES ORDINARIAS Y
ESPECIALES

Segiin determina el punto VIII
de las Disposiciones transitorias de
la Constitucidn, las elecciones para
los Consejos Regionales tenian que
haberse celebrado en un plazo no
superior a un afio a partir de la en-
trada en vigor de la Constitucion.
Sin embargo, el Partido de la Demo-
cracia Cristiana, que en la consulta
electoral de 1948 obtuvo la mayoria
absoluta, juzgdé que no se daban las
condiciones politicas para proceder a
constituir las regiones ordinarias. En
1953, y con el propésito de guardar
las apariencias, se procedid a la cons-
titucion y funcionamiento de los or-
ganos regionales (Ley n.° 62). Pero
la situacién cambio al llegar al poder
el centro izquierda: la coalicion de
la Democracia Cristiana y el Partido
Socialista.

En 1971 las Regiones se empefia-
ron a fondo en la elaboracién de sus
propios estatutos, que fueron debati-
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dos y aprobados en ese afio. Al si-
guiente salié el primer grupo de le-
yes para establecer la transferencia
de competencias del Estado a las re-
giones. Segin establece el articulo 17
de la Ley 281, la transferencia de
competencias se deberia haber hecho
«por sectores organicos». Sin embar-
go, al oponer la burocracia estatal
una activa resistencia, la delegacion
de leyes se hizo, no por sectores or-
ganicos sino por ministerios y, sal-
vo algunas excepciones, fueron ela-
boradas dichas leyes segin lo que en-
seguida se denominé la técnica del
«recorte» de funciones: la parte mas
importante de una funcidén juridica-
mente definida se reservaba al Esta-
do, y se transferia a las regiones la
menos relevante. Surgio asi un movi-
miento en contra de tal sistema, exi-
giendo una revisién de todas las le-
yes que regulaban las competencias
de las regiones. Diversos partidos
acordaron elaborar una ley mds pre-
cisa y controlada: la Ley del 22 de
julio de 1975, n.° 382, que ha ju-
gado un papel decisivo en el estable-
cimiento de las regiones ordinarias.
Una vez promulgada, se constituyd
una Comisién, compuesta de varias
subcomisiones, para examinar una a
una todas las competencias del Esta-
do y organismos publicos, y determi-
nar cuales correspondian a las regio-
nes, segun lo establecido por la Ley
382. Después de larguisimas sesiones
de trabajo, se elaboraron tres leyes
el 24 de julio de 1977, las n.° 616,
617 y 618. La primera de éstas no
ha sufrido hasta hoy modificaciones
sustanciales y sigue regulando las
funciones y competencias de las re-
giones ordinarias.

Las regiones ordinarias son 15, y
diferentes entre si: desde la Lombar-
dia, con 8,9 millones de habitantes
y con un potencial industrial y agrico-
la que figura entre los mas adelanta-
dos de Europa, hasta Molise, con
324.000 habitantes, de muy bajo des-
arrollo econémico. Entre las regio-
nes especiales, esta, por ejemplo, el
minusculo Valle de Aosta (113.000
habitantes), aunque es una de las re-
giones con mas elevado indice de
renta per capita en Italia.

Cuatro de las denominadas regio-
nes de estatuto especial o diferen-
ciadas fueron creadas en 1948. Cada
una de ellas cuenta con una tradi-
cion histérica diversa. Sicilia y Cer-
defia, marcadas por su insularidad,
han abrigado un cierto sentimiento
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de marginaciéon en la poblacién; las
regiones del Valle de Aosta, Trenti-
no Alto Adige y Friuli Venezia Giu-
lia son fronterizas, y la ultima, con
grupos minoritarios eslovenos.

Las regiones especiales se aseme-
jan entre ellas en cuanto a compe-
tencias y atribuciones. Tienen un po-
der legislativo pleno (exclusivo o pri-
mario), un poder legislativo reparti-
do (concurrente o secundario) y un
poder legislativo integrador. Las es-
peciales tienen, en relacion con las
ordinarias, mayor nimero de funcio-

nes en materia de gobierno de la in-
dustria, mineria, proteccién civil,
crédito, bienes culturales, etc. Asi
un mayor ambito de atribuciones le-
gislativas y administrativas y una je-
rarquizacion de leyes regionales son
los caracteres principales de las re-
giones especiales; hasta el punto de que
puede afirmarse que, con el tiempo,
estas se han ido acercando, en sus
competencias, a las ordinarias.

Las regionmes italianas son entes
con atribuciones propias, separadas
de las atribuciones del Estado. De
ahi que en este pais no se plantée
a las regiones el problema de la eje-
cucién de leyes estatales por la via
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autondémica, como es el caso de los
sistemas alemén, austriaco y espa-
fiol, puesto que las funciones de
competencia institucional y las fun-
ciones delegadas son sustancialmente
equivalentes. La consecuencia de tal
patrén organizativo es que el Esta-
do conserva sus propios dérganos y
administraciones locales para las
funciones que ha mantenido (milita-
res, fiscales, del Tesoro, policia de
seguridad, ferrocarriles, comunica-
ciones, etc.).

Por definicién, la Regién es un
ente representativo del grupo cultu-
ral radicado en el territorio regional
y dicho grupo tiene asegurada una
esfera de autodeterminacion en el
admbito de la colectividad general del
Estado. Provincias y comunas repre-
sentan a sus propios grupos; las elec-
ciones provinciales y comunales no
se celebran al mismo tiempo que las
regionales, y asi puede darse que
partidos politicos diferentes gobier-
nen administraciones regionales, pro-
vinciales y comunales.

En cualquier caso, resulta evidente
que actualmente todos los organis-
mos o centros de convergencia de
los intereses locales no gravitan ya
sobre el Estado, sino sobre las re-
giones.

Los instrumentos juridicos de las
regiones son el poder legislativo y la
direccion administrativa, que han
adquirido, tras la Actualizacién del
Ordenamiento Regional de 1977,
una notable consistencia. Dichos me-
dios han sido clasificados formal-
mente con la distinciéon entre una
autonomia estatutaria, una autono-
mia legislativa, una autonomia admi-
nistrativa y una autonomia financiera.

Los estatutos de las regiones or-
dinarias son resoluciones legales de
la misma regién, aprobadas por Ley
del Estado, mientras que los de las
especiales son leyes del Estado con
caracter de leyes constitucionales.
Sin embargo, los estatutos de las re-
giones ordinarias poseen un ambito
menor, por ser la Constitucién la
que regula su organizacién, poder
legislativo y administrativo y siste-
mas de control. El proceso de deba-
te y aprobacién de los estatutos de
las regiones ordinarias plantea en la
practica un gran nimero de pro-
blemas.

En cuanto a los limites internacio-
nales, es evidente que las regiones
no pueden adoptar normas que sean



contrarias a las normas internaciona-
les que obligan al Estado. Pero, de
acuerdo con el Gobierno, pueden
desarrollar en el extranjero «activi-
dades de promocién» en materias de
su competencia: asi, no sélo pueden
participar en ferias y mercados inter-
nacionales, sino también ejercer acti-
vidades de ayuda a trabajadores de
la region emigrados al extranjero,
enviar comisiones de estudios fue-
ra, etc.

Las limitaciones especificas de las
leyes regionales vienen dadas por los
limites territoriales, las materias, los
principios de la legislacion italiana,
las grandes reformas y los intereses
estatales o de otras regiones. El ar-
ticulo 127 de la Constitucion estable-
ce que si una ley regional entra en
conflicto con los intereses nacionales
o de otras regiones, el Gobierno la
remite al Consejo Regional para su
reexamen. Si es aprobada por ese
Consejo, con la mayoria absoluta de
sus miembros, en los quince dias si-
guientes el Gobierno plantea el tema
ante el Parlamento. En realidad son
escasisimos los casos en los que se
ha tenido que devolver una ley al
Consejo Regional. En cuanto a la
financiacién, el articulo 119 de la
Constitucion establece la autonomia
financiera de las regiones siguiendo
las féormulas y limites de las leyes del
Estado, y determina que las regiones
deben «coordinar» dicha autonomia
financiera con la financiacién del
Estado y de las entidades locales me-
nores.

LAS COMPETENCIAS
ADMINISTRATIVAS

La Ley de 1977/616 clasifica las
funciones organicas asignadas a las
regiones en cuatro grupos o sectores
organicos: ordenamiento y organiza-
cién, servicios sociales, desarrollo
econdémico, y ordenacién y utiliza-
cién del territorio. a) Ordenamiento
y organizacién: el articulo 130 de la
Constitucion confiere a las regiones
ordinarias las funciones de control
sobre comunas, provincias y otras
entidades locales, antes bajo control
de los prefectos y las Juntas Provin-
ciales administrativas. De este mo-
do, las regiones se han situado en
el centro de una constelacion de en-
tes pablicos subregionales.

El articulo 118 dispone que las re-
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giones ejerzan «normalmente» sus
propias funciones administrativas de-
legando en las instituciones locales o
valiéndose de la administracion de
éstas Gltimas. Pero la organizacién
de la colectividad regional sigue plan-
teando hoy problemas que esperan
una solucion definitiva.

b) Servicios sociales: los estable-
cidos en la Ley n.° 616 de 1977
como transferidos o delegados por el
Estado son: policia local, asistencia
sanitaria y hospitalaria, instruccion
artesanal y profesional, educacion,
cultura... La regiéon concentra ac-
tualmente los servicios de asistencia
social, asignados en gran parte a las
comunas (a excepcion de los servi-
cios militares que se reserva el Esta-
do) y otros sectores.

En lo relativo a la asistencia sa-
nitaria y hospitalaria, el Estado se
reserva las funciones deliberativas,
directivas y financieras, y correspon-
den a las regiones las funciones
legislativas, de programacion y de
organizacion; y a las unidades sani-
tarias locales, las operativas (gestion
de hospitales, ambulatorios y otras
instituciones sanitarias).

En cuanto a la asistencia educati-
va, se transfieren a las regiones las
obras universitarias y otros servicios
sociales, como la formacion artesa-
nal y profesional. En el capitulo de
«bienes culturales», se ha transferi-
do a las regiones toda la gestién de
museos y bibliotecas de los organis-
mos locales, y en este campo la la-
bor llevada a cabo por las regiones
ha sido muy encomiable.

¢) Desarrollo economico: las re-
giones poseen ya todas las funciones
en materia de comercio regional; y
han recibido todas las funciones ad-
ministrativas que correspondian al
Ministerio de Turismo. El Estado se
reserva la supervision del Ente Na-
cional de Turismo y las relaciones
con el extranjero. Han sido transfe-
ridas a las regiones las funciones re-
lativas al patrimonio maritimo, la-
custre y fluvial, en los casos de uti-
lizacion con fines turisticos y recrea-
tivos. Las artesania constituye otro
sector en el que las regiones han le-
gislado, mediante incentivos, ayudas
financieras y proteccion de los pro-
ductos. Se ha suprimido el ENAPI
(Organismo Nacional de Artesania),
cuyo personal especializado ha sido
absorbido por algunas regiones.

La agricultura es una de las prin-
cipales 4reas de competencia de las
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regiones. Quedan para el Estado las
funciones relativas a la proteccion
nacional e internacional de produc-
tos agricolas, relaciones internacio-
nales y, sobre todo, comunitarias,
gestiobn del fondo de solidaridad na-
cional frente a eventuales catastrofes
y siniestros; y algunos organismos
de investigacion cientifica y experi-
mentacion agricola. Todas las fun-
ciones restantes se han transferido a
las regiones.

y d) Gobierno del territorio: este
sector comprende el urbanismo, trans-
portes regionales, obras publicas, na-
vegacion interior, caza y pesca, y
proteccién del medio ambiente.

PROBLEMAS PENDIENTES

Quedan, sin embargo, numerosos
interrogantes y dudas sobre la deter-
minaciéon de funciones. Un ejemplo
clave es el de la agricultura. Como
«materia» es de total competencia
regional, seglin establece el articulo
117 de la Constitucion; pero analiza-
da por funciones, no puede olvidar-
se que las relaciones con la CEE
corresponden al Estado y es a éste
al que compete la protecciéon de los
productos agricolas.

Qué sucede entonces cuando es-
tamos ante funciones que son subje-
tivamente independientes, pero obje-
tivamente coligadas? Una de las so-
luciones posibles a este problema la
ha dado la Ley 616: las concordan-
cias entre esas funciones ligadas en-
tre si se gestionan mediante activida-
des de los propios organismos co-in-
teresados. Otra solucion es la orga-
nizativa: constituir 6rganos colegia-
dos en los que estén representados
el Estado y las regiones, asi como
las comunas y las provincias. Estan,
por ejemplo, el Consejo Nacional de
Bienes Culturales, ¢l Comité de Edi-
ficacion Residencial, el Consejo Sa-
nitario Nacional, etc.; pero los resul-
tados de esta solucion administrati-
va no han sido demasiado brillantes,
aunque se hayan mostrado validos
para sectores concretos y limitados.

El hecho es que se ha abierto pa-
so la idea de crear un o6rgano cen-
tral coordinador, para atender fun-
ciones que s6lo ocasionalmente se
interrelacionan: una  Conferencia
permanente de Administradores Re-
gionales, proxima a la Presidencia
del Consejo de Ministros, y que ac-
tuaria de modo informal.
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En cuanto a la programacion, to-
das las regiones insertaron en sus es-
tatutos, en 1971, normas que con-
templan la programacién econdmica.
Desde entonces han sido innumera-
bles las reuniones y sesiones de estu-
dio en torno al tema de las regiones
y la programacién. Aqui se debaten
dos tesis contrapuestas, desde la dé-
cada del 60: para unos, aunque la
Constitucién no incluye la progra-
maciéon entre las atribuciones o
competencias regionales, es conve-
niente que las regiones participen en
el proceso de programaciéon. Otros
sostienen que, una vez addptado el
programa econdémico nacional, las
regiones pueden redactar su propio
programa regional «de desarrollo»,
que ponga en practica el programa
nacional, con un control por parte
del Estado. Se ha llegado asi a tener
hoy una pluralidad de programas es-
tatales yuxtapuestos.

Existen también los problemas de
controles. Hay dos tipos de contro-
les: control sobre las leyes, que com-
pete al Comisario de Gobierno; y
control sobre las disposiciones admi-
nistrativas, que corresponde a una
Comisién regional de control, presi-
dida por el Comisario del Gobierno
o por un funcionario pablico de-
signado por aquél, un Magistrado
del Tribunal de Cuentas, tres fun-
cionarios del Registro Civil de la
Administraciéon del Estado, expertos
en materia administrativa... Ambos
tipos de control son muy tradicio-
nales y su aplicaciébn préctica no pa-
rece haber servido de mucho.

Estamos ya en la tercera Legisla-
tura Regional y han transcurrido
cinco afios desde la Actualizacion del
Ordenamiento Regional. Parece 16gi-
co tratar de hacer un balance sobre
lo que representan las regiones en la
vida civil de Italia. Algunos espera-
ban que iban a traer una renova-
ciéon total del pais, y no pueden
ocultar su desilusién; los que por el
contrario pensaban que poco iba a
cambiar, admiten hoy que se equivo-
caron. En realidad, resulta dificil es-
tablecer un balance. Empecemos por
reconocer que la actualizacion del
ordenamiento regional no se ha
cumplido totalmente; ha alcanzado
una cierta estabilidad en cuanto al
perfil del marco de competencias,
pero sigue faltando esa estabilidad
en el aspecto organizativo y, sobre
todo, funcional.
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