IV CONGRESO ITALOESPANOL DE PROFESORES
DE DERECHO ADMINISTRATIVO

Ha tenido lugar en Taormina, del 9 al 12 de noviembre, el IV Con-
greso de la Asociacion Italoespafiola de Profesores de Derecho Administra-
tivo, sobre el tema Tendencias de los poderes locales y participacion en
la programacién. '

Se trata de un tema que pone en relacion los aspectos estructurales
y funcionales mas relevantes en el momento de la Administracién pu-
blica. Ningun problema mas trascendental en la organizacién adminis-
trativa que las relaciones enire personas publicas exponentes de comu-
nidades politicas. Ningiin método de actuacién mas en el centro de la
atencién actual que la planificacién. La dialéctica entre programacion
y descentralizacion ha sido objeto de estudio desde distintos puntos
de vista,

Por parte italiana las distintas intervenciones han venido marcadas
por la eclosion de las regiones, la ausencia de una auténtica experiencia
de planificacién global y una vision mas abierta de las posibilidades
de futuro. Por parte espafiola, por la experiencia de nuestros Planes de
Desarrollo, el proyecto de Ley de Reforma del Régimen Local, que no sig-
nificarA un cambio radical como el advenimiento de las regiones en
Italia y, quiza por ello, una actitud de ceiirse al Derecho positivo exis-
tente desde perspectivas mas o menos criticas.

Fueron ponentes por parte espafiola los profesores DE LA VaLLINA
(en colaboracién con el profesor MoReLL) y ORrTiz Diaz, y por parte ita.
liana los profesores BERTI y CASSESE.

El profesor Dk Lo VALLINA, defensor de la ponencia y coautor de la
misma, en colaboracién con el profesor MoRreLL, dividié su exposicién
en dos partes netamente diferenciadas: la primera, tratando de la in-
sercion de los entes locales en la planificacion estatal, v la segunda, sobre
la planificacién en el seno de las Corporaciones locales.

Comenzo6 constatando c6mo la planificacion significa la ruptura de
una visién mecanicista que pretendia establecer un arquetipo intemporal
de las estructuras territoriales.

La planificacién, como superaciéon de la antigua visién, ha supuesto
también la sustitucién del control negativo por un sistema de decisiones
centralizadas que reducen a las Administraciones locales al simple papel
de ejecutoras. De ahi que se haya puesto el énfasis altimamente en los
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mecanismos de participacion. Pero el profesor DE LA VALLINA, con un
pragmatismo escéptico ante lo que consideré simplificacion ideoldgica
del sistema de planificacién central, afirmé que al igual que la planifi-
cacion no excluye el pluralismo decisional del mercado, tampoco la
planificacién nacional debe ser incompatible con las antonomias locales.

A nivel de planificacion estatal cabe a los entes locales tan sélo la
participaciéon. No obstante, nuestros Planes se han caracterizado por
constituir “un mecanismo coordinador de grandes planes sectoriales ela-
borados por y para la Administracion del Estado”. La insercién de la
comunidad social en el proceso de elaboracién del plan se ha intentado
realizar a través de la Organizacion Sindical, precisamente por la visién
sectorial y no territorial de nuestra planificacion. Las previsiones del
Il Plan para aumentar la representacion local no han tenido apenas reali-
zacién practica. 4

En cambio el Plan es vinculante para los entes locales. No obstante
tal caracter vinculante no es muy real en la practica. De hecho todo el
énfasis de la vinculacién del Plan en cuanto respecta a los entes locales
se pone en la regulacion de las subvenciones estatales para los mismos,

Por lo que respecta a la incidencia de la planificacién sobre la es.
tructura de los entes territoriales, el ponente se refirié a las posibilidades
ofrecidas por la Ley del Plan: asociaciones de entes locales y delegacion
de competencias. Es necesario superar “el uniformismo, la absoluta ad-
ministrativizacién y la impenetrabilidad de los espacios municipales™.
Asi, mientras se da impulso a las areas metropolitanas “forzoso es ad-
mitir el vaciamiento de competencias y la reduccién del contenido ad-
ministrativo de muchos municipios, los cuales conservaran su caracter
de expresién institucional del grupo social de base™.

Concluy6 esta primera parte manifestandose optimista por cuanto
respecta tanto a la participacién como a la creaciéon de nuevas estruc.
turas, por las previsiones del nuevo .proyecto de régimen local.

En lo referente a la planificacion de los entes locales, sefialé la
progresiva instauracién de tal método, como superaciéon del antiguo
mecanismo de los presupuestos extraordinarios, que constituian verda-
deros planes de inversiones. Estudié los dos ejemplos de planificacién
global en nuestra legislacion local : los provinciales v los de las Leyes
Especiales de Madrid y Barcelona.

A nivel provincial el principal defecto reside en la dualidad de
planes que llevan de hecho a la sumisién del Plan de Cooperacién al
Provincial de Obras y Servicios, de gestion centralizada. No obstante,
también aqui el profesor Dk La VALLINA se mostré optimista, pues la
futura evoluciéon legislativa significara la reduccion de los planes pro-
vinciales a uno solo, atribuido a la Diputacién Provincial. Se reafirmara,
por otra parte, la coordinacién, procurando que seca el nivel territorial
superior el que coordine v armonice los planes territoriales de los niveles
inferiores, aumentando en contrapartida la participacion.

La ponencia del prolesor Ormiz Diaz, por ausencia del mismo, fue
defendida por el profesor PErez MoreNo. Comienza plantedndose el pro-
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blema de la planificacion estatal. Observa la falta de referencia a la
planificacién en nuestras Leyes Fundamentales y pone de relieve los
principios que en las mismas se establecen para guiar la intervencion
econémica del Estado, preguntandose si, salvadas las distancias, debe
entenderse que nuestro ordenamiento asigna los mismos objetivos a los
entes locales.

Constata que nuestros planes de desarrollo se aprueban por ley or.
dinaria. Distingue entre “ley del plan™ y “plan en si”. Aquélla se carac-
teriza por su contemdo heterogeneo y puede configurarse como “ley-
medida”. En cuanto al “plan en si”, comentando el articulo 1.°, 1 de
la Ley aprobatoria del III Plan (*se aprueba el adjunto III Plan de Des-
arrollo...”) afirma: “Al anadir este calificativo de adjunto, parece que
el legislador ha querido reforzar su postura de las dos leyes de planes
anteriores, puesio que se sanciona con rango legal no solamente la ley
del plan, sino el plan en si, ya que se dice se aprueba el adjunto Plan
de Desarrollo econémico y social.”

Estudiada la vinculacién de las Corporaciones locales a los planes
estatales, que defiende puede ser exigida incluso por los particulares
mediante los recursos procedentes, examina la vinculacién del Estado
a los planes locales. Planteada la importancia que al efecto puede tener
la naturaleza de la autoridad tutelante que haya aprobado el plan, se
refiece a las soluciones de nuestro Derecho positivo, que atribuye en al-
gunos casos al Consejo de Ministros la competencia para la modificacion
de los planes locales (art. 167 de la Ley del Suelo y 11 de la Ley de
Costas).

Fxaminadas las distintas formas de tutela de la actividad plamfna-
dora, se resalta un supuesto de planificaciéon auténoma, el de las leyes
especiales de Madrid y Barcelona en el que la coordinacién con el plan
nacional, que deben llevar a cabo los Ministros de la Gobernacién y
Hacienda debe configurarse mas como una negociacion que como un
problema de jerarquia juridico formal entre planes.

La ponencia concluye desechando la idea del plan tnico. Debe haber
una pluralidad de planes debidamente integrados; v, aunque los planes
locales deben ser desarrollo de los nacionales, a veces en cierta medida
debe suceder a la inversa.

El profesor BErTI fue de todos los ponentes quien mas se situé en el
plano del deber ser. Partié de las tendencias contradictorias que se ob-
servan: por una parte, la creacion de estructuras organizativas mayores
v mas capacitadas; por la otra, la aparicién de organismos representati-
vos mtramumupales. Dos tendencias que refuerzan la crisis de los entes
locales tradicionales cogidos v aniquilados por la red de controles ati-
picos de los ordenamientos sectoriales.

Frente a ello dos hechos: la aparicion de las regiones v la explosién
de la demanda de servicio significan la posibilidad v la necesidad de
superar la crisis con un planteamiento completamente nuevo.

Los estatutos regionales han significado un intento de superacién del
limite constitucional de los intereses exclusivamente locales. Se resalta
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en cambio la programacién-participacién y la delegaciéon a los entes
locales como procedimientos normales de la administracién regional.

Sin embargo, la actitud de la Corte Constitucional y de las mas re-
cientes muestras de la legislacion estatal (leyes delegadas de transferen-
cia de funciones a las regiones, ley de la Casa, ley del Comercio) en
su intento de administrativizar la region ponen en peligro la posibilidad
de nuevas técnicas. Si la region se desnaturaliza, los entes locales pasaran
a constituir una nueva administracién autarquica intra-regional. La pro-
pia delegacion podria convertirse en un instrumento de poder sobre los
entes locales.

La solucién para el profesor BERTI consiste en un planteamiento com-
pletamente nuevo de las relaciones entre los entes territoriales, en el
que juega un papel principal la planificacion. La autonomia local no
consiste en la mera garantia de unas competencias exclusivas, sino en
la capacidad de autodeterminacion con respecto a objetivos que pueden
ser comunes a otros entes instaurandose entonces relaciones de colabo-
racion. Es necesario, superado el uniformismo con una legislacion esta-
tal que establezca solamente los limites negativos, configurar la relacién
regiéon-entes locales como una relacion entre entidades autémomas. Hasta
tal punto lleva esta consideracién el citado profesor que opina que in-
cluso la relacién entre legislacion regional y entes locales tiene distinto
caracter que la relacion tradicional legislacion-administracion.

“La programacion como método immplica la relativizacién de los apa-
ratos y de los procedimientos en orden a la persecucion de finalidades
individuales caso por caso en la vida comunitaria.” La programacion
hace confundirse el momento objetivo y subjetivo de la dinamica juri-
dica. Supera la tradicional divisién de competencias, que implican re-
particién en el interior del unico poder. Hace aumentar la importancia
de los momentos preparatorio y operativo con respecto al de la decision
central. Crea un cierto movimiento circular entre estos tres momentos
que dificulta las jerarquias entre organos v entre actos. Propicia resul-
tados generales sin afectar a todas y cada una de las relaciones indivi-
dualizadas.

Tal procedimiento tiene insoslayables repercusiones organizativas: la
colegialidad debe sustituir a los drganos individuales y jerarquizados
de la administraciéon ecentralizada tradicional. El aparato burocratico
debe dedicarse a tareas de utilidad social mas que a la realizacién de
actos de imperio. Las nuevas estructuras deben tener un caracter dina-
mico o procedimental. Asi, el “comprensorio” no debe ser entendido
como un ente territorial, ni como un consorcio, sino como una estruc-
tura, del tipo asociacién, al servicio de la programacién de la que debe:
ser instrumento.

El ultimo de los ponentes en intervenir fue el profesor CASSESE, quien
manifesté una postura mas posibilista. Destacé en la exposicion que
hizo de su ponencia dos ideas: la separacién producida entre el ente
local como poder politico y como prestador de servicios; y el distinto
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caracter de la planificacién sectorial y global, ésta con posibilidades des-
centralizadoras, aquélla necesariamente centralista.

A la situacion de reduccién de los entes locales a meras estructuras
de representatividad politica se ha llegado por varias causas: la confu-
sion de competencias y controles producida por las intervenciones sec-
toriales con la correspondiente adicion de cargas a los entes locales
convertidos en auxiliares de la accion estatal, el sistema de las finanzas
locales que da lugar a los controles prevalentes sobre las Corporaciones
locales; y la disciplina del empleo piiblico de los funcionarios adminis-
trativos de grado mas alto.

Sin embargo, el fenémeno de la consiliarita pura, como represen-
tatividad politica que no desemboca en una gestion administrativa que
pueda satisfacer la demnanda social, no impide que las estadisticas nos
den en cifras una imagen de aparente vigor de los entes locales. Efecti-
vamente, la Administracién local se ha convertido en una terminal ineli-
minable de la Administracion central. En este contexto no es de extraiiar
el desarrollo en los ultimos tiempos de una legislacion participativa. El
poder local ha sido utilizado como instrumento de eleccion de miem-
‘bros de colegios y entes diversos.

La heterogeneidad de los poderes locales, que produce diferencias cua-
litativas entre las grandes areas metropolitanas y los pequefios munici-
pios rurales, ha dado lugar a contradictorias propuestas de reforma,.
Actualmente, a pesar de no encontrarse el ordenamiento de los entes
locales entre las competencias legislativas que el articulo 117 de la
Constitucion les atribuye, son las regiones las protagonistas en materia
de régimen local. Y se dibujan dos posturas contrapuestas: la de las
entidades locales que buscan en la ley estatal la garantia y el respeto
a sus competencias y la de las regiones, que, a pesar de las solemnes
declaraciones de principios, tienden a la invasién de las mismas.

A la defensa de los intereses locales contribuiria una ley sobre el
procedimiento planificador que institucionalizara la participacién local.
Ante los obstaculos para el nacimiento de dicha ley, el profesor CaSSESE
eree que la solucién estd en insertar la participacion local en aquella
relacion de control mas eficaz que es la financiera, coordinando las
finanzas del Estado, las regiones, las provincias v los municipios como
quiere la Constitucién.

Presentaron comunicaciones al Congreso los profesores: TRIMARCHI,
Virea, Avvarez GeEnoin, Ticano, PuGLIESE, PaLLaREs Moreno, LuqQue
SEVILLA, S0sa WAGNER y S. MARTIN-RETORTILLO,

La intervencion de este ultimo, en la sesién celebrada en la Facultad
de Jurisprudencia de la Universidad de Catania dio comienzo practica-
mente al debate. El profesor MaRTIN-RETORTILLO puso de manifiesto la
insuficiencia de la técnica de la delegaciéon, por otra parte sin actuacion
practica en nuestro pais, y la necesaria relacién entre participacion de
los entes locales y caracter representativo de los mismos. El profesor
Garcia pe ENTERRia resalté la necesidad de una voluntad politica para
la conformacién de las autonomias locales, considerando que tal volnntad
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no existe en nhuestro pais, por lo que se esta en un proceso de involueidn.
Por el contrario, el profesor MEILAN GIL mostré su confianza en que las
mismas exigencias técnicas que han provocado el proceso centralizador
obligaran por razones de eficacia a una mavor participacion de las
entidades locales. Por su parte, el profesor NiGro relativizé las opiniones
de los dos ponentes italianos. Y el profesor LuciFrept defendié su cono-
cida postura de correspondencia entre determinados tipos de intereses y
diferentes niveles de entidades territoriales.

En la continuacién del debate, al dia siguiente, intervinieron por
parte espaiiola los profesores GaRkipo FaLLs y ENTRENA. Ambos se pro-
nunciaron en defensa de las antonomias locales. Incidié el primero en
el planteamiento de los peligros centralizadores de la planificacion, mien-
tras el segundo hablé desde la perspectiva llena de posibilidades de las
grandes eiudades. Por parte italiana intervinieron los profesores Mar-
Tingz v O1raviano. Este nltimo se refirié a las relaciones entre entes
locales y administraciéon periférica del Estado.

Se concluyeron los trabajos del Congre:zo con una conferencia pronun-
ciada por el profesor Massimo Severo GIANNINI en los locales de la Facul-
tad de Jurisprudencia de la Universidad de Messina. En ella, tras eshozar
las distintas tendencias aparecidas a lo largo de las sesiones del Congre-
so, analizéo magistralinente la crisis de los entes locales, llevando la
critica de la situacién existente hasta sus Gltimas consecuencias. De for-
ma que para el ilustre profesor italiano no queda otra solucién que un
replanteamiento totalmente nuevo de las estructuras territoriales, me-
diante la creacién de nuevas entidades territoriales mas funcionales que
sustituyan a las tradicionales, ¢n la linea de los modernos estudios rea-
lizados en el mundo anglosajén y del célebre informe de la Comision
RepcLiykFe-Maub. '

Dentro de dos aiios se celebrara el proximo Congreso de la Asociacion,
esta vez en territorio espanol, que dara lugar otra vez a un fructifero
encuentro como ¢l que ha tenido lugzar en la bellisima ciudad siciliana
de Taormina.

Joaquin Fegrrer
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