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En efectuar un estudi sobre les possibles aplicacions de la llei marc en I'ordena-
ment juridic espanyol, sembla obligat de prendre com a punt de partida l'article
150.1 del cexc contitucional de 1978, el contingut del qual —recordem-lo— és
aquest: «Les Corts Generals, en matéries de competéncia estatal, podran atribuir a
totes 0 a algunes de les Comunitats Autonomes la facultar de dictar, per a elles
mateixes, normes legislatives dins del marc dels principis, bases i directrius fixats per
una llei estatal. Sens perjudici de la competéncia dels tribunals, en cada llei marc
s'establira la modalitat del control de les Corts Generals sobre aquestes normes legis-
latives de les Comunitats Autdnomes». Amb tot —segons Mufioz Machado'—, «la
expresién 'ley marco’ en este altimo caso {fa referéncia a I'article 150.1) se ha utilizado
en un sentido inespecifico, que no se corresponde con el tipo de ley acufada por la
legislacién y doctrinas europeas». Aquesta observacié esdevé ineludible quan realit-
zem, Com €n aquest cas, una comparacié entre la llei marc espanyola i la «legge
quadro» italiana perqué, en primer lloc, Particle 150.1 implica una «ampliacié ex-
trastatutdria»,” faculeativa de |'Estat, de les competéncies autondmiques, mentre que
a Irdlia, encara que la Constituci6 no hagi previst expressament la llei marc, aquesta
és ["inic inscrument amb el qual hom pot desenvolupar correctament la potestat
legislativa, que comparteixen |'Estat i les regions ordindries,’ sobre le matéries que
s'indiquen a l'arricle 117 del text constitucional, 4

Per poder enfocar bé la comparacié de queé tractem cal, doncs, que, en segon
lloc, ens situem en un altre article de la Constitucid de 1978, el 149.1. La rad n'és
que, encara que el constituent hagi assenyalat en aquest article les matéries que sén de

1. Munoz Machado, Santiago, Lar potestader legéslativas de fas Comunidader Aunténomar, Civitas, Madrid, 1981, 2.°
edicif, pig. 114.

2. Aja, Eliseo i altres, E/ sistema furidico de las Comunidades Aurdnomas, Tecnos, Madrid, 1985, pag. 142.

3. La potesrat (o autonomia) regional italiana por ser exclusiva (o primiria), compartida (o concurrent} o in-
tegrativa. Aquestes tres categories es deduetxen després de realiczar una curosa comparacié entre els Estaruts regionals
especials i el Titel V de la Constitucid; les aniques regions que posseeixen els tres tipus de potestat sén la Sardegna, el
Trentino-Alto Adige i Friuli-Venezia Giulia, mentre que I'Estatut de la Val d’ Aosta no preveu competéncies compar-
tides 1 Sicilia té una potestac de tipus exclusiu sobre algunes matéries i una potestat shibrida» (vegew Paladin, Livio,
Diritto Regionale, Padova, Cedam, 1985, pig. 68) sobre la resta. Les altres quinze regions, conegudes amb el nom de
regions «ordinaries», tenen competdncies que han de compartir, segons l'areicle 117 de Ja Constitucié, amb el
legislador estatal, ja que només poden ser exercides «nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello
Sraron.

4. En efecee, des del principi i per part de la doctrina (abans que pel mareix legislador), l'article 117 s'ha
interpretat sota la influéncia de la necessitat (tacita) d'adopear un tipus de ilei que determini el marc dintre del qual
hauran de legislar les regions. En aquest seatit, aconsellem la lectura de Paladin, ap. cir., pags. 92 93.
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competencia exclusiva de 'Estat, nombrosos apartats seus preveuen l'exclusivitat le-
gislativa estatal només sobre les «bases» (0 la «normativa basica» o la legislaci6-base
«sens petjudici» d'alld que estableixin les Comunitats Autdnomes) de matéries deter-
minades, mentre que llur «desenvolupament» és comperéncia del legislador autond-
mic.?

Es a dir, ens trobem davant d’una «reparticié» de competéncies similar a la que
es despren de l'article 117 de la Constituci6 italiana. Malgrac aixd, la doctrina espa-
nyola es troba molr lluny d'assolir la unanimitat® sobre la urilitzacié de la llei marc
com a instrument principal de legislaci6 basica i el Tribunal Constitucional ha fo-
mentat, sens dubte, les discrepancies en aquest punt amb algunes de les seves sentén-
cies. Perd, d’aixo, en parlarern més endavant.

Abans hem esmentar les similituds que existeixen entre l'article 149.1 (CE) i
I'article 117 (CI). Ens falta dir-ne ara les diferéncies, que es refereixen principalment a
la relacié de maréries: és molt més amplia la de l'article 149, rant pel que fa a la
quantitat com a la qualitat.” L'article 117, en canvi, preveu les dniques matries
legislables per part de les regions ordinaries (en realitat, ben poques), sempre que
aquestes respectin els principis fonamentals que I'Estat hagi establert sobre les dites
matéries.

A més a més, segons l'article 148 de la Constitucié espanyola de 1978, algunes
d'aquestes maréries (com l'artesania i €l turisme) es troben sota la potestar exclusiva de
les Comunitats Autdnomes, mentre que a Italia sén compartides.

1. Determinaci6 de les lleis basiques i de les lleis marc en general

Segons una coneguda definicié de Cuocolo, la «legge quadro» italiana és l'ins-
teumenc amb el qual es realitza una «ripartizione di comperenza su una siessa materia, fra
almeno e di regola due fonti equiordinate, delle quali una é abilitata a porre la disciplina piu
generale, o di principio, mentre Ualtra susseguente, pu e deve porre L'ulteriore disciplina per lo
pin di dettaglio» ®

Com que a Espanya no existeix una definici6 clara d’alld que cal entendre per
legislacié basica i s'estd molt lluny d'una concepcié formal de la llei que la contingui,
és impossible de considerar la llei marc igual com es concep a [ralia. Aquest pais va
tenir moltes dificulrars quan va haver d'utilitzar la «legge quadro»; més encara, fins
ara només ha setvit com a punt de partida d'un debat doctrinal ampli 1 inesgotable,

5. Pel que fa a aquesta qiiesti6, vegeu alld que hom havia previst en Particle 2 de la LIOHPA.

6. Semblen favorables a aquesta interpretacié Tornos, Joaquin, Aja i altres, op. o, pag. 142 i ss.; Garrido
Falla, «El desarrolio legisiativo de las normas basicas y leyes marco estatales por las Comunidades Auzbnomass,
R.A.P. 1981, pags. 13 a 32, encara que aquest autor parla d'una superioritat jerirquica de la norma escaral sobre
I'autdnomica, per la qual cosa deixaria de ser una comperéncia legislativa concurrene. $6n contraris a aquesea interpre-
tacié Garcia de Enterria, « La significacién de las comperencias exclusivas del Escado en el siscemz autondmicos, Rey.
Der. Constitucional, 1982, pags. 63 2 93 i Mufioz Machado a Derecho pablico de las Comunidades Autdnomas, 1, Civitas,
Madrid, 1982, pig. 417 i ss. Aquest autar va canviar de parer després d'algunes senténcies del Tribunal Constitucio-
nal ja que és molt diferent el seu plantejament en un creball anterior (Las porestades..., pajg. 99

7. Aixdexplica el gran interés que han demostra fins ara les Comunirats Autonomes per a establir una interpre-
wacié definitiva dalld que cal entendre per bisic perqué, sens dubte, és més interessant legislar sobre planificacié
econdmica general (149.1.6) o mitjans de comunicaci6 (149.1.13) que sobre arcesania (148.1.12)

8. Cuocolo, Fausto, Le leggi cornice nei rapporti tra State ¢ Regroni, Mila, 1967, pag. 2.
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mentre que ben poques vegades ha fet d'instrument d’una aplicacié correcta per part
del legislador en I'ambit de les relacions entre I'Estat i les regions. Abans, perd,
d'assenyalar algunes de les causes d'aquest «oblit» legislatiu, és millor fer una breu
sintesi de la situacié espanyola.

Efectivament ~—com ha escrit Mufioz Machado®—, les declaracions principals
del Tribunal Constitucional en maréria de bases i de legislaci6 basica sén quacre:

1) Que les bases «no tienen nada que ver con la delegacién legislativa de que
tratan los articulos 82 y 83 de la Constitucidn, ni se identifican con las leyes marco
reguladas por el articulo 150.1 CE».

2) Que «dado el cardcter fundamental y general de las normas bésicas, el instru-
mento para establecerlas con posterioridad es la ley. Sin embargo puede haber algunos
supuestos en los que el Gobierno podri hacer uso de su potestad reglamentaria para
regular (...} algunos de los aspectos bédsicos de una materia determinada» {Senténcia
28 de gener de 1982, nim. 1).

3) Que «las Cortes deberin establecer que es lo que haya de entenderse por
bédsico».

4) Que la nociG de bases «ha de ser entendida como una nocién material» (Sen-
téncia 28 de juliol de 1981, nim. &),

Sens dubte, aquestes declaracions ens allunyen d’una possible aplicacié de la llei
marc, tal com es fa a [tilia, per al desenvolupament dels apartats de l'arcicle 149.1
que parlin de «bases» 0 de «normativa basica», etc. Se'ns planteja ja el primer proble-
ma perqué aixi s'impedeix la determinacid juridica d'alld que és la legislacid basica
per tal com, en tractar-se d'un concepte material, hom pot considerat-ho tot, i alhora
res, com a basic.

Des d'aquest punt de vista, la situacié italiana se'ns presenea diferent i, dintre
del que cap, més clara. Una mica més amunt déiem que sén multiples les causes de
I'escassa aplicaci6 de la «legge quadro»: la constitucié tardana de les regions ordina-
ries, la manca d’'un impuls «regionalista» que exigis I'emanacié d'aquestes lleis a
partir del darrer decret de 1977 de traspas de competéncies; ' I'absencia d’interés per
part d'un Parlament que «mai no es mou quan alld que és posat en joc és una simple
reparricié vertical de competéncies legislatives entre 1'Estat i les regions»; 1 d'altres
causes que no val la pena d’esmentar.

Una altra causa important fou la problematica que va sorgir al volrant d'alld que
calia entendre per principis fonamentals i quina naturalesa juridica tenien aquests
principis. Fa molts anys (1976) que Cuocolo va intentar d’oferir una resposta global a
tots dos problemes; pel que fa al primer, els principis fonamentals han de ser conside-
rats tant normes juridiques con normes programitiques i, per tant, subordinades a
rebre un desenvolupament més detallat per part de les regions. '?

9. Mufioz Machado, Der, Piblice..., pag. 421.

10. Paladin, Livio, «Le Regioni oggi», Le Regions, 1985, vol. 1, pig. 10 «...per un wverso, leggi del genere (es
refereix a les Heis marc) soro assai difficili da elaborare in quanto if Parlamento non 31 muove mai al solo scape di ripartive sul
piane verticale le comperenze legislative dello Stato e delle Regioni ma opera limitatamente alle materie da riordinare nellz loro
sostanza componendo e soddisfacendo interessi ben diversi da quelli pubblici, sia centrali che localis.

12. Cuocolo, Le legpi..., phgs. 302 38.
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Sergio Bartole és un altre autor que s’ha ocupat molt d'aquest tema. Opina que
«dalie leggi cornice sin qui adottate risulta una nozione molto varia di principio,
oscillante fra le indicazioni di indirizzi molto larghi e poco determinati e invece, la
stacuizione di regole puntuali e dectagliate».!?

Al seu torn, la jurisprudéncia constitucional no ha servic de gaire ajut, ja que,
fins i tot entre les senténcies més recents, no aconseguim crobar-hi un concepre clar de
principi; tan sols definicions particulars sobre casos particulars.

En aquest sentit, ens sembla que serd atil recordar breument les que més i amb
més encert s’han ocupat d'aquest tema. La primera és la Senténcia 97/1974, on el
Tribunal va afitmar que s'ha de concedir a les regions la facultat d'introduir en 'ambit
regulat per I'Estat «les variacions que calguin per tal d'adaptar les leis nacionals a les
exigéncies especials de llur territori propi» ' En la segona, Senténcia 7/1982 (i cambé en
la Senténcia 70/1980), el Tribunal declara que els principis sempre s'han de referir a les
modalitats per a Pexercici de la potestat legitlativa regional i de cap manera no poden
incloure o excloure sectors lligats a aquesta martéria.'> Finalment, en la Senténcia
10/1980, el Tribunal estableix que les normes princips (...) es dedneixen per mitja de totes
les lleis estatals que regulin les «relacions d’ocupacié». 'S

Per descomptat que fins avui no hi ha hagut cap llei marc sense normes de
«derall» i1 la causa principal d'aixd cal attibuit-la a la dificuleat que comporta teoticzat
un principi sense deixar-se caure en un detall.

Ara bé, si prenem com a punt de referéncia la definicié de Cuocolo, ens sembla
molt intel-ligent i mole adient la proposta avancada per la comissié parlamentaria
permanent per als afers regionals en la sessié del dia 27 de gener de 1982, el contin-
gut de la qual era més o menys aquest: tota llei marc hauria d'incloure la «contestuale
approvazione in Parlamento di due norme distinte, recanti sia i principi generali (...)
sia le disposizioni di dettaglio suscectibili di dare attuazione a tali principi qualora,
entro un congruo termine prestabilito, le singole regioni non abbiano emanato le
norme di loro competenza».!” Efectivament, el «detall» seria mole més til com a
estimul per al legislador regional i no com a limitacié a la seva potestat. En aquest
sentit, si considerem ¢l segon problema plantejat, la funcid instrumental propia de
tota llei marc esdevindria indubtable. '®

13. Bartole, Sergio, «Articolo 117», Commentario della Costituzione a cura di Giuseppe Branca, Bolonyn, 1985,
pig. 154; Paladin, Le regroni, pags. 10-11 «.../e leggi cornice che pure sono State approvate in querts dltinio periode {...) non
hanno ceriamente formato una panacea, dal punto di visla deile Regioni a tiatute ordinario ma sono spesso convertite in camicie df
Jorza vista la minuziosissima regolamentazione da esse stabilita, ehe tende a confondere § veri principi con norme df detaglio. .. w,

14. Senténcia 97/1974: «La regione nell'mervizic della sua potesta legislativa concorvente in materia tributavia non é
lenuta infatti a ripetere pedissequamenie le norme della legislazione dello Stato, dovendo questa solo vitpestare  principi ¢ gli
interesss generals cui questa 3§ informa e pus quindi introduree guelle vaviazioni utili ad adottare le leggi nazionali alle speciali
necessita del 1no territorios.

15. Senténcia 71/1982.

16. Senténcia LO/1980{en mattria d'ocupacidestatal): «... [/ limite dei princpi stante Pautonomia regionale, non comperta
che il legirlatore vegionale debba necesariamente uniformarii all'aviicolazione delle tradizionali carriere (divestiva, di concerro,
esecutiva, austliaria) qualf risultane dallo siatuto degli impisgati civili delfo Stato, di cwi al D.P.R. 101111973 niim. 3.»
(En aquest sentir, vegeu l'article «La giurisprudenza della Coree Constituzionale sui rapporti tra Stato e Regioni dal
luglio 1981 at luglio 1986: linee di tendenza e problemi aperti» d'August Cerri, Le Regioni, nim, 142, 1987).

17. Citada per Paladin, Dir. regionale..., pig. 104.

18. Cuocolo, Le leggi..., pag. 449 «...ci tembra prefevibile (...) definive la legge cornice, per l'aspetio qui esarminato,
come fonie strwmeniale nel senso che exso, pur avendo un contenuto materiale acquista per certi aspetts un signifteato organizralive nei
confronti detla potesia legisiativa regionale in quants consiribuisce a determinare § modi di esplicazions di tale potesta.
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1.1. Liess marc vigents g Utalia

A lealia és possible de saber quantes ileis marc existeixen, per bé que el seu
nombre exacte varia segons el criteri que hom empri per a identificar-les, ja que, a
més de les que expressament s’autodefineixen com a lleis marc (utilitzant I'expressié
«legge quadro» o daltres com «principis fonamentals», «principis generals» o «nor-
mes de principi»), també podrien considerar-s'hi altres lleis que continguessin algu-
nes normes principi.'?

Deixant de banda les qiiestions formals i després d’una recerca acurada entre les
(massa) nombroses lleis que governen la societat italiana, podem dir que les lleis marc
vigents a Iralia sén aquestes:

Llei 19/5/1976 nim. 335 («Principi fondamentali e norme di coordinamentc in ma-
teria di bilancio e di contabilita delle Regioni»)

Llei 27/12/1977 ntim. 968 («Principi generali e disposizioni per la tutela della fauna
e la disciplina della caccia»)

Liei 27/12/1977 nim. 984 («Coordinamento degli interventi pubblici nei settori
della zootecnia, della produzione orrofrutticola, etc.)

Llei 4/8/1978 nim. 440 («Norme per l'utilizzazione delle terre incolte, abbandonate
o insufficientemente colcivate»)

Llei 23/12/1978 nGm. 833 («Istituzione del servizio sanitario nazionale»)?®

Llei 21/12/1978 nam. 845 («Legge quadro in materia di formazione professionale»).

Liei 10/4/1981 nam. 151 («Legge quadro per I'ordinamento e la ristrutturazione ed il
potenziamento dei trasporti pubblici locali. Istituzione del fondo nazionale per
il ripiano dei disavanzi di esercizio per gli investimenti nel sectore»)

Llei 29/3/1983 nim. 93 («Legge quadro sul pubblico impiege»)

Llei 17/5/1983 nam. 217 («Legge quadro per il turismo interventi per il potenzia-
mento ¢ la qualificazione della offerta curistica»)

Liei 8/8/1985 num. 443 («Legge quadro per l'artigianato»)

Llet 7/3/1986 ndm. 65 («Legge quadro sull’ordinamento della polizia municipale»)

La llei 30/4/1976 nim. 386 («Norme di principio, norme particolari e finanzia-
rie concernenti gli enti di sviluppo agricolo») és un cas atipic, ja que el seu contingut
consisteix en la reglamentacid (de principis) d’'un sector molt concret que pertany a
una de les maréries de I'article 117, I'agricultura, és a dir, dels «ens de desenvolupa-
ment agricola» i, per aquesta rad, no la podem considerar una llei marc «strictu sensu».

Ara bé, establert ja el nombre de lleis d’aquests tipus, podriem provar d'exami-
nar-les una a una, perd aquest no és objectin principal d’aquest treball, la finalitat
del qual és arribar a un judici global scbre la utilitat i I'aplicacié efectiva d'aquest
intrument legislatiu a Iralia, tor temarcant aquells aspectes que puguin meréixer
I'atenci6 del legislador espanyol i les similituds existents amb les Ileis marc previstes a
la Constituci6 de 1978.

Continuant el nostre cami d'analisi, hem de recordar que dels dinou apartacs de

19, Ja que, en efecte, una bona quantitar de normes principi estan escampades en d'altres Heis, desconnectades
entre si i que, per tant, no permeten una reglamentacié ben estructurada i completa sobre les matéries a les quals es
refereixen (exemp., arcicle 10 de la Llei 24/1/1978 niim. 14; article 25 de ta Llei 5/8/1978 nam. 457)

20. El contingut de |z qual, malgrac I'encapgalament de la ilei, no fa dubtar del seu caricrer de llei marc.
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l'article 117, només vuit han estat objecte de «leggi quadro». L'excés de deralls que
limiten la potestar legislativa regional és una caracteristica comuna a tot aquest con-
junt de lleis. La Llei niim. 335/1976 és, en aquest sentit, una excepci6 per tal com €s
Ifinica llei que conté algunes innovacions respecte al contingut del D.P.R. 616,'
mentre que unes altres caracteristiques freqiients sén la invasié (quan no es tracti
d'una vertadera expropiaci6) del legislador estatal en sectors de comperéncies que,
amb el D.P.R. 616, s'havien de considerar definicivament regionals,? i la «desarti-
culacié» objectiva i evident entre les normes principi d’'una mateixa llei marc regula-
dora d'una sola matéria.

1.2. Potestat reglamentaria i poders de U'executin en I'ambit de la potestat legislativa
concurvent

En I'articulacié de la legislacié basica vigent a Espanya, algunes de les técniques
adoptades han afavorit palesament la possibilitat d’'un desenrotllament reglamencari
de les normes estatals per part del Govern central, tot subordinant a la seva potestat
sectors que hom creia vinculats tinicament a la legislacié estatal i/o autondmica; de tal
manera que, avui dia, el legislador autondmic es troba obligat a respectar i considerar
basics tots els reglaments executius que el Govern dicti sobre una maréria determi-
nada (per no parlar de la creixent confusié normativa amb la qual s’haur d'enfroncar
cada dia). Per exemple, la Llei Organica 53/1984, reguladora de les incompatibili-
tats del personal al servei de les Administracions publiques, reserva a favor del Go-
vern central unes facultats reglamentaries molt amplies, mentre que la Llei Organi-
ca 8/1985, de 3 de juliol, sobre el drer a 'educaci6, diu en la disposicié addicional
primera que les Comunitats Autdnomes poden desenvolupar els seus preceptes,
sempre que el Govern no hagi estat habilitat per dictar reglaments sobre aquests
preceptes. D'antuvi, tot aixd sembla incompatible amb la declaracié del Tribunal
Constitucional continguda en la Senténcia nam. 1/1982, ja que en ella és admesa la
possibilitat que hi hagi «supuestos en los que el Gobierno podrd hacer uso de su
potestad reglamencaria (...) para regular algunos de los aspecros bédsicos de una ma-
teria determinada» perd, en aparenga, tan sols en casos excepcionals; altrament, se-
gons les damunt dites lleis orginiques, no cal aquesta condicié d'excraordinarie-
tat.?

Ara bé, si comparem aquests aspectes amb el text de les lleis marc italianes, de
seguida ens adonem que els poders que té l'drgan executiu sobre les matéries de
l'article 117 de la Constitucié no tenen res a veare (si més no directament) amb la
potestar reglamenciria, més aviat consisteixen en la participacié activa de represen-
rants del Govern als comités o consells de coordinacié previstos per les maceixes
lleis.

Aquests comités o drgans mixtos responen a la necessitat d'una col-laboracié més
intensa entre I'Escac i les regions en l'exercici de llurs competéncies respectives; d'en-

21. Bertolissi, Mario, «La legge quadro sulla contabilita regionaler, Le Regioni, 1981, vol. 1, pags. 34 a 45,

22. Confronteu l'article 99 del D.P.R. amb I'arricle 4 de la Llei 27/12/1977 niém. 968 sobre la caga, Sobre
aquest tema, Pizzetti, Franco, «La legge quadro sulla caccian, Le Regioni, 1981, vol. |, pags. 462 70.

23. Sobre aquest aspecte, Mufioz Machado, ap. ¢i2., pag. 423, no hi estd d'acord. Diu el segiient: «...a mi fuicio
ro e5 por lanto esta una combinacion excepcional (... ) sino discrecional que (...} puede convertivie en ordinaria...»
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tre ells hi ha el «Consiglio Nazionale Sanitario» (Llei 23/12/1978 nim. 833),% el
«Comitato di ceordinamento per la programmazione turistica» (Llei 17/5/1983 ndm.
217, amb facultats deliberatives) i el CIPAA, «Comitato interministeriale per la
politica agricola e alimentare» (Llei 27/12/1977 nim. 984). Nogensmenys, sembla
que la hiporética col-faboracié mitjangant aquests organismes no s’ha produit de la
manera que tohrom esperava.®>

Contririament, han estat previstes moltes interferéncies per part del Govern en
I'aplicacié de les normes comunitaries en matéria d’agricultura, sanitat i ambient. Per
mitja del sistema d'aplicacié establert pel Parlament en la Llei 13/5/1987 ndam.
183,26 ¢5 podra desenvolupar una emparanga desordenada per part del Govern central
de sectors pertanyents a les competéncies legislatives compartides que conté Iarticle
117 de la Constituci6. Per a demostrar la veracirar d'aquestes afirmacions n’hi ha prou
de llegir el text dels arcicles 12, 14.2 i 15.1 de la !lei suara esmentada.?’

Les conseqiiéncies practiques i negatives per a 'autonomia regional italiana seran
més grans (i pitjors) que les que comporta una habilitacié reglamencaria del Govern
perqué, en el primer cas, l'execuriu haura de dictar normes vinculants per a les re-
gions (altrament, seria impossible la realitzacié interna dels criteris politics i legisla-
tius establerts per la CEE, que cada pais membre ha d'executar 1 respectar), mentre
que, en el segon cas, podrd, quan s'hagi previst, dictar reglaments.

El fet que s’hagi pogut promulgar una llei d'aquesta mena ens demostra la poca
autonomia i I'escassa importancia de queé frueixen les regions italianes, fins i tot si es
tracta de martéries com l'agricultura que, sens dubte, és una de les competéncies més
importants de les regions, tant de les ordindries com de les especials.

2. Organs que regulen actualment les relacions Estat-regions a Iralia

A Italia, la llei marc només és un dels instruments reguladors de les relacions de
comperéncies que hi ha entre 'Estat 1 les regions. Uns alcres micjans sén els organs

24. Desiderio-Torchia, I rarcordi tra Stato e Regioni, Giuffre, 1987, pag. 17 (a proposit de’la Llei 984/1977)
... Quanto al funzionamenio delle procedure di raccordo, queste sono state di fatto precedute ed affiancate da incontri informali
tra ministero {ministre, fottosegretari, esperti ¢ funzionari) e rappresentanti (assessors, esperti, funzionari) delle regioni che somo
state le sedi effersive di diseussione sul documento di piano redatio dal minisreros; i p. 40 «Nell complesso sembra gquindi che
nell'autetto previve dalla legge 21 711983 convivano elementi propri di due modelli diversi, uno pid aceminatamente collaborative
(...) ¢ laltro pin tradizionale {coordinamento settorializzatio, limitato agli esecutivi, contrallo sull'utilizzo dei forndi). Tante
Lesegesi delle mamre guanty § esame della prima attwazione della legge quadvo sembrany permetiere di concludere per una prevalenza
degli elementi del primo modello su quelli del secondo».

25. Cammelli, Marco, Le Regioni. 1981, phg. 1.174 «...ritulta con sufficiente chiarezza che nel suo funzionamento il
C.5.N. tende a perdere {specie per il Mezzogiorno} il proprio ruslo di organo di collaborazione Stato Regioni (...) ¢ rischia di
scrivolare swld pians inclinato detle velazioni sindacali, caregoriali ¢ burorvatiche, ceviamente estranee alla propria vocazione. .. v

26. Llei per al «Coordinamento delle politiche, riguardanti I'appartenenza dell'ltalia alle Comunitd europee ed
adeguamento dell'ordinamenco interno agli atci normativi comunicart. »

27. Liei 13/5/1987 nim. 183, arcicle 12: « 1/ Governo (... ) predispone nel pid breve tempo possibile il relativo disegno di
legge nel quele sono stabilite per le materie attribuite alle regioni le necessarie norme di principio, ¢ viene indicato s¢ per
sperifiche materie gic disciplinate con legge ¢ non coperte da riserva di legge, Pattuazione nell'ordinamento interno delle raccomanda-
zioni o direttive tomunitasie debba avvenive nei modi df cus aff'art. 11, article 14.2; «Con decreto del Prestdente del consiglio dei
Ministri o del Ministro da lui delegato (... ) vervanno stabilite le norme di attuazione delle divettive di cui al comma 1 »; article
15.1: «l Governo & delegaio ad emanare (.. .) Iz norme necessarie per dare attuazione alle divettive della CEE indicate negli elnchi
«Be ¢ «Ca alfegati alla presente legge. .. » (es refereixen a l'agricultura, la sanicar i la cutelz de Fambient).
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previstos per la Constitucié o les lleis i/o decrets, és a dir, el Comissari de Govern
(article 124 CI), la Comissié parlamentiria permanent per als afers regionals (D.P.R.
24/7/77 ntm. 616) i la Conferéncia Estat-regions (d.d.l. 12/10/1983).

Es tracta d'drgans encarregats d’establir (casascun a la seva manera) un nexe de
col-laboracié entre les dues entitats interessades per facilitar l'exercici de llurs compe-
téncies respectives. Perd, de fet, és com si aquests drgans no exiseissin, perque el
Comissari de Govern ha esdevingut un oigan de control i de supervisi6, 'énica activi-
tat del qual consisteix a aprovar definitivamenc les lleis regionals quan no hagin estat
refusades pel Govern (article 127); la Comissié parlamentaria només té competéncies
consultives i no deliberatives (articles 6, 81, 113-114 del D.P.R. 616 de 1977), de
manera que la seva comesa no té cap influéncia sobre les relacions Estat-regions.

Sortosament, aquests ultims anys s'ha esdevingut un canvi d’orientacid, ja que
s'ha anat desenvolupant «un indirizzo che contesta la possibilita che Staro e Regioni
operino come monadi distinte e separate, ciascuna nel propio ambito di competenza
collegate soltanto dalle interferenze legislative che la Costituzione consente ed altri-
menti destinate ad incontrarsi soltanto sul terreno dei controlli ovvero nei giudizi
davanti alla Corte costituzionale».?®

Aixi, hom ha creat drgans mixtos o organs la finalitat principal dels quals és
determinar concretament quines son les competéncies escatals i regionals i quins con-
tactes hi ha o hi por haver entre elles.

Uns quants ja els hem identificats en parlar dels comités previstos per les ileis
marc. Uns aleres s6n el «Consiglio Nazionale per i beni culturali ed ambientali» {Llei
29/1/1975, nim. G), el «Comirtato per l'edilizia residenziale» (Llei 5/5/1978, nim.
457) i el «Consiglio superiore per la Pubblica Amminiscrazione» (D.P.R. 4/3/1976,
nim. 328). En tors aquests drgans hi ha representants regionals [ sén érgans que
podriem anomenar «oficials». A més a més d'aquests i amb caraceer excraoficial, actua
la Conferéncia de Presidents Regionals.

2.1. Conferenza Stato-Regiont ¢ Conferenza dei Presidenti

Tots dos organismes han nascut gairebé alhora. Pocs autors se n'han ocupat.
Barile va narrar la historia de la Conferéncia Estac-Regions en una intervencié que
tingué en el decurs d'un debar sobre les regions i les reformes institucionals; tot seguit
provarem de resumir breument aquesta historia.*°

El primer projecte per a la constitucié de la Conferéncia (1980) preveia un poder
de «codeterminacié en les decisions governamentals» atribuit als representants de
totes dues entitats {regions i Estat/Govern). L'any 1981 neix espontdniament la
«Conferéncia de Presidents de les regions». En uan treball que I'any 1982 dugué a
terme la Comissié parlamentiria permanent per als afers regionals, va restar establerta
la doble finalitar que haur de tenir la Conferéncia Estat-Regions: 1) permetre que les
regions (i les dues provincies autdnomes) expressin i aportin llur punt de vista en el
decurs de I'elaboracié i Pactuacié dels criteris politics generals del Govern; 2) harmo-
nitzar les exigéncies regionals amb les estatals.

28. Bartole-Mascragostino-Vandelli, Le autonomiz territoriali, 1| Mulino, Bolonya, 1984, pag. 129 iss.
29, Bartole-Mastragostino-Vandelli, ap. oit., pag. 131.
30. En aquest sentit recomanem la lectura del libre escric per Desideri i Torchia que ja hem esmencat,
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Aquest mateix any, el Govern, sota la direccié general del president Spadolini,
elabora un projecte de llei per a la reestructuracié de la Presidencia del Gabinet
Executiu en el qual, quan es parla de la Conferéncia Estat-Regions, desapareixen les
finalitats susdices, que s6n substituides per un seguit de funcions consulcives i de
proposta, amb la qual cosa resta rebutjac el model de coordinacié i codeterminacié de
qu¢ suara hem parlat.

El 12 d’octubre de 1983, el President de Govern Craxi va insticuir la Conferén-
cia Estat-Regions (i Provincies autdnomes). Les relacions i el programa de treball
seran fixats pel mateix President de Govern; de totes maneres, la Conferéncia podra
intervenir en les qiestions segiients:

1) Criteris generals per a I'exercici de les funcions de direcci6 i coordinacié i per als
ACtes comunitaris;

2} Criteris generals per a I'activitat legislativa d'interés regional; objectius de progra-
maci6 de politica regional;

3) Criteris generals per a les lleis marc inherents a les matéries regionals;

4) Qiestions que el President de Govern decideixi.

Al cap de quatre anys, aquesta Conferéncia només s’ha reunit dues vegades, i
s'han perdut definitivament les darreres restes d'innovaci6 que semblava que tindria
aquest organisme novell. D’altra banda, encara continua funcionant la Conferéncia de
Presidents, tor i ser un drgan «informal», perd és molt lluny d'assolir un pes efectiu
en I'ambit de les relacions Estat-regions.>!

Encara que aquest «projecte» hagi estat un fracis, cal tenir en compre que
gairebé sempre les relacions de competéncia de qué parlem s'esdevenen en 1'ambit
informal, en el sentit que ni I'Estat ni les regions fan (s de les vies oficials esmentades,
sind que s'estimen més dialogar extraoficialment.

Perd tot i que aquestes afirmacions no sén meres suposicions, resulta molt dificil
de documentar-les.

Conclusions

«...non Sembra superabrle, in senso positivo, senza residui di dubbio il guesito se la legge
cornice Sia idonea ad esaurire tusti i principi fondamentali limitanti la potesta legislativa
regionale. . »>?

Aquestes paraules de M. Scudiero sembla que sintetitzen tots els contrastos que
hi ha en la doctrina italiana sobre la utilitat o la inutilitat de les lleis marc.

Indubtablement, com ja hem dit, no n'hi ha prou amb les lleis marc per resoldre
els problemes relacius a la potestat legislativa compartida (o concurrent), encara que
aixi almenys s'aconsegueixi de salvaguardar {"aspecre formal del problema gricies a la
certesa juridica propia de les lleis.

31. Barile, Paolo, tema: Conferenza Presidenti regioni-governo, Atti del Seminario-dibacrito «Le Regioni verso
le riforme istituzionalie, Venécia, 18-19/5/1982, pubblicato sui Quaderni def CISNEDO, Roma.

32. Scudiero, Michele, tema: Le leggi cornice. Arti del Seminario-dibattito «Le Regioni verso le riforme istitu-
zionali».
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Amb tot, ni la certesa ni la «formalitat» no impedeixen que el Parlament pugui
minvar substancialment 1'autonomia regional mitjangant els seus actes legislacius.

Aleshores, la qiiestié no és «llei marc si o llei marc no», almenys a Itilia, sind que
consisteix a assolir un desenvolupament més ferm del principi de col-laboracié
que anima les relacions i les competéncies Bund-Lander a I'Alemanya Occidental,
Federacié-Escats als Estats Units i, si més no en teoria, Estat-Comunitats Auconomes
a Espanya. Una col-laboraci6 que, sense utopies, s’hauria de fonamentar en el respecte
mutu de les exigéncies estarals i les regionals; en la realirzacié completa de l'article
117 de la Constitucié italiana, aixd si, per mitja de lleis marc; en la delegacié de
facultats més amplies a drgans com ara la Conferéncia Estat-Regions o la Comissié
parlamentiria per a afers regionals (en aquest darrer cas, amb la participacié activa de
representants regionals); en I'increment d'drgans de col-laboracié i coordinacié de les
accivirars de I'Estar i les de les regions.

Alcrament, ;per a qué serveix la certesa juridico-formal quan amb ella les enti-
tats interessades no aconsegueixen de desenrotllar llurs propis interessos?






