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1. NOTICIA DE LIBROS

José Luis Pifiar Manas, Las relaciones entre el Estado y las regiones (La experzen-
tia italiana). Prologo de E. Garcia de Entertia, Ed. IEAL, Madrid, 1986, pig.

342.

1. La monografia de José Luis Pifar,
que constituye en su esencia la tesis doc-
toral, fue concebida y en parte elaborada
a lo largo de su estancia en el Isticuto di
Diritco Pubblico de la Facultad de Dere-
cho de Florencia. Aquella labor paciente,
intensa y reflexiva la vivi dia a dia. Por
ello, la valoracidén objetiva y critica del
trabajo planteard ciereas dificulrades,
que, no obstante, intentaré superar.

El libro refleja con merodologia clara y
precisa el estado de la cuestién de las re-
laciones entre el Estado y las regiones en
Italia, lo cual, como indica en el prélogo
Garcia de Enterria, es de agradecer,
pues, la labor de sintesis realizada es en-
comiable y ello exigia un conocimiento
profundo de la materia.

El trabajo se divide en dos parres: el
nucleo principal lo constituye la segunda
(pag. 73-296), sin embargo ¢n la prime-
ra se lleva a cabo el enmarque constitu-

cional del tema. De ahi su trascendencia,

puesto que en ella se estin estableciendo
los fundamentos y limites del sistema de
relaciones entre el Estado y las regiones.
Esta primera parte adquiere todavia ma-
yor importancia, pues frente a la sugesri-
va pretensién de Pifiar de interpretar las
normas constitucignales y ordinarias lo
m4s favorablemente posible a las regiones
(ello da un mayor interés al trabajo, pues

le exige interpretaciones juridicas muy
finas), nos ofrece cual es la situacién real
desde un punto de vista juridico-consti-
tucional.

2. La manifestacién concreta de la au-
tonomia (art. 5 de la Consticucién) es la
existencia de las regiones de Estaruro co-
mun y las de Estatuto especial. Tanto
unas como otras gozan de potestades le-
gislativas y adminiscrativas. Una vez di-
cho esto hay que afadir a continuacién
que la Constitucion establece una supre-
macia del Estado sobre las regiones muy
acusada: concroles sobre los Estatutos y
leyes regionales, sobre las materias de
competencia legislativa y, asimismo, el
hecho que las regiones no tienen plena
autonomia financiera (pag. 54). Por otra
parte, las regiones de Estatuto ordinario
solamente pueden ejercer comperencias
legislativas compartidas © concurrentes
frente a las de Estatuto especial, que si
tienen competencias legislativas exclusi-
vas. A su vez, estas iltimas no han elabo-
rado y aprobado sus Estatutos como lo
han hecho las regiones comunes, sino que
ha sido heche por el Estado, con lo cual
no han tenido ninguna iniciativa respecto
a sus Estatutos. Existen asimismo una se-
rie de controles constitucionales (arts.
122, 126 y 127 de la Constitucién) que
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someten las regiones a la tutela del Esta-
do, de tal forma que se dan diferencias
cualitativas sustanciales a mi juicio, en-
tre la autonomia de las regiones en lalia
y las comunidades auténomas (inciuso las
de segundo grado) en Espana.

La realidad de que la autonomia de las
regiones es insuficiente es percibida cla-
ramente por J. L. Pinar, por ejemplo,
cuando, en relacién con el arc. 117 (que
establece unos limites precisos que redu-
cen la autonomia de las regiones con Es-
tatuto comin), considera necesaria por
parte del Estado una cransferencia «gene-
rosa» de funciones administrativas a las
regiones (pag. 56}, o bien cuando consra-
ta con cierra decepcién que la funcidn
mds importante del comisario del gobier-
no es controlar la actividad regional (pig.
242), mas que coordinar la Administra-
cién regional con la estatal.

Ante esta realidad constitucional de
una autenomia de las regiones muy limi-
tada el autor considera que el art. 117 ha
sido reinterpretado con amplitud, lo cual
ha conducido a un regionalismo coopera-
tivo. El medio ha sido la ley nimero 382
de 22 de julio de 1975 y los DPR nime-
ros 616, 617 y 618 de 1977, A cravés de
la ley se delega en el gobierno la facultad
de cransferir funciones administrativas a
las regiones dentro de Jas materias del
art. 117. La consecuencia de esta delega-
cién fueron los eres DPR, ¢l primero de
los cuales es ¢l de mayor trascendenciz,
pues configura el cuadro de relaciones en-
tre ¢l Estado y las regiones de Estatuto
ordinario ¢ incluso especial (pig. 62).
Tanto la ley como los decreros, especial-
mente ¢l 616, tuvieron como consecuen-
cia una potenciacién de la autonomia de
las regiones frente al caracter restrictivo
de los decretos de 1972, Sin embargo,
hay que tener en consideracién que fa ex-
pansién autondémica se realizd, por una
parte, dentro de los limites del are. 117,
que alguna docerina como Gizzi conside-

ra insuficiente para una efectiva gestion
auténoma de muchos incereses publicos
(cita 14), y, por otra parte, que la labor
de «indirizzo e coordinamenton tanto en la
ley como en ¢l decreto 616 se reserva al
Estado, con lo cual se establece una su-
bordinacién de las regiones al Estado,
que hace tambalear el sistema cooperati-
vo, €l sistemna precisamente que esas mis-
mas normas pretenden fomentar.

3. A partir de este momento se exa-
minardn las bases en las que se asientan
las relaciones de cooperacidn entre el Es-
tado y las regiones, teniendo en cuenta
que la primera fase, llamada de conflicti-
vidad (hasta la ley 382), ha sido supera-
da. Con cllo, se aborda la parte segunda
del trabajo, que estd dividida en seis ca-
pitulos.

La determinacidn por teyes del Escado
de los principivs fundamentales que vincu-
lan a la legislacién regional, nos leva, de
nucvo, al examen del art. 117.1 de la
Constitucién. En relacién con este tema,
J. L. Pifar hace una doble discincidn: en
primer lugar, se ocupa del desarrollo te6-
rico de los principios fundamencales v a
cllo dedica casi todo el capitulo (pag.
79-109), pero, en segundo Jugar y al fi-
nal, hace unas consideracicnes sobre lo
que ha sucedido en la practica.

El art. 117 acribuye las competencias
legislativas a las regiones, pero «en los
limites de los principios fundamentales
establecidos por las leyes del Esrado,
~..». La interpreracién que ka docerina
iraliana ha realizado de ese precepro im-
plica que el Estado debe citar leyes-mar-
co y, posteriormente, las regiones deben
desarrollarlas, o sea, que el Estado fija los
principios fundamentales y las regiones
los desarrollan en detalle (pig. 81), desa-
rrollo que puede realizarse dentro de una
misma materia.

Este planwamicento de principio sufrié
disfunciones importantes, pargque no se
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dictaban las leyes-marco, con lo cual se
estaban paralizando las posteriores leyes
de desarrollo de las regiones. Ante esta
situacién, en el arr, 17 de la «legge fi-
nanziaria» de 1970 se establece la posibi-
lidad de deducir los principios funda-
mentales no sélo de las leyes-marco, sino
rambién de la legislacién vigente. Esta
solucién conduce a que el sistema regio-
nal italiano gane en agilidad y efectivi-
dad, pero pierda en seguridad (pdg. 89).
Ello hace necesario una labor de inrerpre-
tacién y la Corte Constitucional tiene
que tomar un protagonismo que no le co-
rresponde. Esta, por ello, establece que
es posible deducir los principios de la Je-
gislacién vigente, pero que es preferible
dicrar leyes de principios. Es imporrante
en esta linea la sentencia numero 39 de
4 de marzo de 1971 (pdg. 90 y ss.).
Otra cuestién que ha planteado difi-
cultades en la docrrina italiana es si las
normas de principio tienen caricter de
mero limite de las leyes regionales o bien
si pueden determinar el desarrollo de la
legislacién regional. Parece que los prin-
cipios fundamentales pueden delimitar
previamente la competencia regional y
cumplen (concretados o no en leyes-mar-
co) una funcién de «indirizzo» (pag. 101
y 55.). Una sentencia de la Corte Consti-
tucional de 26 de mayo de 1981 (nam.
70) ha establecido que los «principios de-
ben referirse al modo de ejercicio de la
potestad legislativa regional y no com-
portar la inclusién o exclusién de su dm-
bito de concretos sectores de materia».
Segun Pifar (pdg. 104), eso significa que
¢l limite no se entiende como criterio de
reparto de competencias, sino de distin-
cién de funciones en una misma materia.
En la prictica parece que esta técnica
juridica deja bastante que desear, pues no
ha potenciado la autonomia de las regio-
nes (pag. 110 y ss.). Las leyes de princi-
pio aprobadas hasta 1985 no son muchas,
lo cual dificulta el desarrollo legislativo

regional, porque s6lo de forma excepcio-
nal a cravés del art. 17 de la «legge finan-
ziana» pueden deducirse los principios de
la legislacion vigente. Incluse, algunas
de las pocas leyes de principto dictadas
son demasiado concretas, lo cual imposi-
bilita el desarrollo posterior regional.
Asimismo, la inexistencia de leyes-marco
ha sido aprovechada por el Estado para
invadir el 4mbito reservado a la potestad
normativa de las regiones.

4. Una vez mas hay que acudir a la
Constitucidn y concretamente al are. 117
para configurar las relaciones entre el Es-
rado y las regiones, puesto que ¢l limite
del fnterés nacional determina esas relacio-
nes. El interés nacional no constituye
sélo un limite aplicable a las regiones
ordinarias, como lo constituia el de los
principios fundamentales, sino también a
las regiones especiales, pues lo recogen
sus propios Estatutos con la excepcidn
del de Stcilia.

Definir el concepto de interés nacional
es rarea que ofrece especiales dificultades.
Se puede decir que es un concepto juridico
indeterminado, con lo cual se quiere indi-
car que no es posible una concrecién en
detalle y con cardcrer general, sino que
habri que examinarlo casuisticamente. Si
es aceptable como tesis —y en este seatido
los argumentos de J. L. Pifar (pdg. 121 y
s5.), en mi opinién, son de una gran soli-
dez no sélo en este capitulo sino en todo el
trabajo en general—, que el interés nacio-
nal puede coincidir con ¢l interés del Esra-
do-ordenamiento, pero no con el interés
del Estado-aparato o Estado central, pues
en este ultimo caso éste determinaria el
interés nacional, frecuentemente al mar-
gen de las regiones con la pretension, en
definitiva, de restringir sus competen-
cias. Concretando, €l interés nacional de-
riva de la Constitucidn y a través del Esta-
do-ordenamiento condiciona la actividad
nacional y asimisme la de las regiones.
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Tanto la Constitucién (ares. 117.1 y
127.3) como los Estatutos especiales con-
figuran el limite del interés nacional en
un doble sentido: como presupuesto de
«legicimidad» y como limite de «méri-
to». En el primer caso, se hace referencia
a la dimensién territorial del interés y la
localizacién de los efectos de la regula-
cién de la materia, y, en el segundo caso,
se aprecia la oportunidad de la ley regio-
nal en relacién con los principios consti-
tucionales.

La determinacién del limice de mérito
ha planteado dificulcades, especialmente
porque se ha convertido en problema de
legitimidad, con lo que el conflicto de
intereses que se planteaba entre el Estado
y la regién llevaba a la identificacién del
interés nacional con el del Estado. Con
ello se restringian las competencias re-
gionales. A esta situacién ha coadyuva-
do, en especial, la Corte Constitucional
{pig. 144 y ss.), que ha mantenido una
tesis restrictiva, en el sentido de que, a
través de una interpretacidn extensiva del
interés nacional, el Escado excluia deter-
minadas materias de la competencia re-
gional. Postertormente, si bien con reser-
vas, a partir de la sentencia nimero 70 de
26 de mayo de 1981, se produce un cam-
bio de actitud y el interés nacional se uti-
liza para encauzar y coordinar la activi-
dad regional en la linea mantenida por
J. L. Pinar de regionalismo cooperativo
(superacién del modelo conflictivo y paso
al de colaboracion).

Otra cuestién que se examina en es-
te apartado es la prevalencia del de-
recho estatal sobre el regional. Esta
cliusula, existente en el derecho compa-
rado, no estd recogida en el derecho ita-
liano. Sin embargo, a través del limite
de mérito, que se convierte en limite de
legitimidad, la Corte Constitucional ha
establecido una auténtica cliusula de
prevalencia del derecho estatal (pag. 164
y 55.).

5. La funcién de indirizzo e coordina-
ments tiene como fin orientar la actividad
de sujetos mds o menos aut6nomos.
Como se trata de sujetos aucdnomos, en
principio no se puede presuponer una re-
lacién de subordinacién. Frente a los
principios fundamentales y el interés na-
cional, el poder de indirizzo no tiene una
base constitucional, Ello ha dividido a la
doctrina sobre el fundamento constitu-
cional de este poder del Estado. Su re-
gulacidn aparece por vez primera en el
art. 17.a de la «legge finanziaria»
(pdg. 176).

Que el Estado pueda reservarse [a fa-
cultad de /ndirizzo para encauzar la acti-
vidad regional no plantea dificulcades. Si
las plantea si esra facultad de indirizze se
ejerce por via gubernativa. A desarrollar
esta cuestion se dedica gran parte del ca-
pitulo.

La cuestidn a examinar, por tanto, es
si el ejercicio del poder de indirizzo por
via gubernativa sobre la acrividad admi-
nistrativa propia de las regiones tiene un
apoyo constitucional. La doctrina se en-
cuentra dividida en esta cuestién. Exis-
ten diversas tesis (pig. 184 y ss.): una
parce de la doctrina niega, sin mis, la
consritucionalidad de la funcién esraral
de indirizzo; otra tesis doctrinal admite
esta funcién de indirizzo, pero no por via
gubernativa; la tercera postura admice la
actividad de fndirizzo, incluso por via ad-
ministrativa; finalmente, una tesis inter-
media admite la funcién de indirizzo,
pero con una habilitacién legislativa pre-
via para poder ejercetla por via adminis-
trativa. Esta dltima tesis, defendida por
Paladin, mantiene en definitiva el ¢jerci-
cio administrativo de la funcién de indi-
rizz0, pero con una ley previa que lo au-
rorice expresamente y con limites preci-
508,

En el terreno de la praxis, el poder de
mndirizzo por via administrativa ha sido
utilizado muy poco en quince afios, lo
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que indica la falta de convencimiento del
gobierno en su uso (pag. 198).

Diversas sentencias de la Corte Consti-
tucional se han ocupado de este tema. En
una de 4 de marzo de 1971 (ndm. 39} se
admite la constitucionalidad de reservar
al Estado la funcién de sndsrizze, tenien-
do en cuenta el arc. 17.b de la ley
281/70, en el que se establece que la
transferencia de competencias estatales se
llevard a cabo por sectores organicos de
materias {pag. 201). En otra sentencia, la
150/82, la Corte exige una ley previa
para ejercer la actividad de indirizzo, si
bien admite que ésta pueda ejercerse por
via administrativa.

6. En el altimo capitulo de la parte
segunda se aborda el paso de un regiona-
lismo que podriamos llamar conflictivo a
un modelo cooperativo. El objetive de
J. L. Pifiar a lo largo del mismo es de-
mostrar, siguiendo los matices que ofrece
la doctrina italiana, la necesidad de este
modelo comeo medio de conseguir que las
relaciones entre el Estado y las regiones
funcionen. Un presupuesto previo, sin
embargo, del regionalismo cooperativo
es que las relaciones no sean de suprema-
cia-subordinacién, sino de coordinacién.
Es aqui donde el modelo falla, pues, a mi
juicio, la Constitucién italiana no ofrece
base para la admisién del regionalismo
cooperativo. En este sentido son muy cla-
ras las tesis de Bardusco (pag. 271 y s5.),
teniendo en cuenta, ademds, que este au-
tor estd a favor de opciones regionalistas.

De cualquier forma, que el sistema de
cooperacién es més una tesis deseable que
un hecho real se maniftesta cuando el au-
tor de! trabajo establece que, mis que
una realidad, el sistema de cooperacién es
una opcién que la doctrina considera in-
dispensable para el futuro del regionalis-
mo (pag. 292). Por otra parte, para que
el regionalismo italiano se concrete, in-
cluso es un requisito smprescindible una

reestructuracion a fondo de la Adminis-
tracién periférica y la creacién de una au-
téntica Camara de las Regiones, en la ac-
tualidad inexistente.

7. La perspectiva original que nos
ofrece J. L. Pifar de las relaciones entre
el Estado y las regiones en fralia y la pro-
fundidad con que lo hace son dignas de
ser destacadas. No se limicta, por otra
parte, a ofrecernos una panordmica esta-
tica de la cuestién, sino que, desde los
planteamientos doctrinales  existentes,
lteva a cabo una labor creativa, ofrecien-
do sus propias tesis. En este seatido, es
paradigmatica la construccién que reali-
za, desde las primeras pdginas, del regio-
nalismo cooperativo, tema que planteaba
imporcantes dificulcades, pero al que
consigue dar un contenido y unos limites
precisos, al menos desde un punto de vis-
ta tedrico. Esos obsticulos estaban ahi
porque, como se ha puesto de manifiesto,
la Constitucién, y en menor medida las
leyes, ofrecen poca cancha al regionalis-
mo cooperativo. Eran necesarios argu-
mentos juridicos sutiles para mantener
esta tesis con visos de credibilidad y, no
obstante, J. L. Pinar lo consigue.

Ahora bien, el regionalismo cooperati-
vo es mas bien una opcién, tal vez politi-
ca, que la doctrina ha conseguido plas-
mar teéricamente, pero cuya base juridi-
co-constitucional e incluso de desarrollo
normarivo ordinario es débil. El mismo
autor lo reconoce al final de su trabajo.
Por otra parte, la no existencia en el con-
texto italiano de partidos regionalistas
implica, a mi juicio, mayores dificulra-
des para alcanzar una autonomia mas am-
plia (el modelo espafiol es un ejemplo ni-
tido de esta tesis) e incluso para consoli-
dar un sistema cooperativo, si éste se pre-
tende desde unas relaciones que no sean
de subordinacidn.

Finalmente, el modelo autonémico es-
paiiol estd més préximo al modelo federal
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centro-europeo que al regional italiane,
como lo pone de manifiesto Garcia de
Enterria en el prélogo, vy orra doctrina
como, por ¢jemplo, quien esto escribe
(«El principio autondmico en relacin con ef
federal»). Por ello, el interés que ofrece el
regionalismo italiano al sistema autoné-
mico espanol es en cuestiones puntuales
(ni més ni menos), pero en los plantea-

mientos esenciales juridico-constitucio-
nales e incluso politicos es necesario acu-
dir, a mi juicio, al modelo federal. Con
relacién a estos dltimos planteamientos,
no hay mds que ojear la prensa de estos
ultimos meses para comprender que aqui
se opta por ¢l modelo federal.

Ricardo Garcia Macho





