LA NUEVA ORGANIZACION TERRITORIAL
REGIONAL, ;O CUASI FEDERAL?, PREVISTA
EN LA CONSTITUCION ITALIANA

CARLOS ORTEGA SANTIAGO

SUMARIO: 1. EL PROCESO SEGUIDO PARA LA REVISION CONSTITUCIONAL.—2. EL CONTENIDO
DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL: 2.1. La naturaleza juridica del Estatuto regional. 2.2. La forma
de gobierno regional. 2.3. El reparto competencial entre el Estado y las regiones. 2.4. Los con-
troles sobre los 6rganos y la actuacion de las regiones.—3. CONCLUSIONES.

1. EL PROCESO SEGUIDO PARA LA REVISION CONSTITUCIONAL

La legislatura del Parlamento italiano que se inicié con las elecciones le-
gislativas de 1996 y que ha concluido en el mes de abril de 2001, se ha carac-
terizado por las profundas reformas institucionales que han tenido su concre-
ciébn mas relevante en la modificacién constitucional de la organizacién
territorial del poder. Convienc advertir que la nucva distribucidn vertical del
poder no es todavia una cuestién politicamente cerrada en Italia, toda vez que
la Gltima reforma constitucional fuc aprobada con la oposicion expresa de la
coalicién politica que obtuvo la mayoria en ambas Camaras del Parlamento de
este pais en las elecciones legislativas de mayo de 2001 (Casa delle Liberta).
De hecho, el actual Ministro para las Reformas Institucionales, el lider de la
Lega Nord Umberto Bossi, ha preparado ya una propuesta de reforma constitu-
cional para alterar alguno de los contenidos de la dltima modificacién constitu-
cional aprobada por la anterior mayoria parlamentaria del Ulivo.

Las reformas constitucionales que han conducido a una nueva organiza-
cién territorial del poder en Italia, despiertan interés para ¢l estudioso del De-
recho constitucional desde un doble punto de vista. Por un lado, en cuanto al
propio contenido de la reforma y de la forma territorial de Estado recién ins-
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taurada. Por otro, en cuanto al procedimiento que ha debido seguirse para mo-
dificar la Constitucién y las otras vias que se han intentado habilitar con este
fin. Comenzaremos nuestra exposicion por esta segunda cuestién, haciendo re-
ferencia a los aspectos formales y procedimentales de la revisién de la Consti-
tucién italiana.

Las vicisitudes que han acompaifiado a esta reforma constitucional sélo
pueden explicarse si nos remontamos, al menos, a los inicios de la pasada le-
gislatura. En concreto, el Parlamento italiano aprob6 en 1997 una Ley consti-
tucional que establecia un procedimiento especial para modificar la Parte Se-
gunda (orgdnica) de la Constitucién de este pafs. Ese procedimiento especial
era claramente divergente con el procedimiento de revisién constitucional dis-
ciplinado en el art. 138 de la Constitucién italiana (1), al prever un érgano pe-
culiar encargado de elaborar dicha revisién (una Comisién Bicameral para las
Reformas Constitucionales), unos requisitos procedimentales especificos para
su tramitacién en las Cadmaras (con mayorias especiales y un limite temporal
para su aprobacién), una exigencia no prevista en la Constitucién como era el
referéndum preceptivo para la ratificacién de la revisién y, en fin, una limita-
cion de las materias que podfan ser objeto de modificacién (la parte orgénica
de 1a Constitucién) (2).

La adopcién a través de una Ley constitucional de este sistema excepcional
de modificacién de la Constitucidn, conté en origen con el beneplacito de la
mayoria de gobierno y con el de la oposicién, coincidentes en la necesidad ge-
neral de incorporar al entramado institucional italiano alteraciones de calado
relativas a la organizacién del poder legislativo, a la forma de gobierno, a la or-
ganizacién territorial del poder, o a las competencias de la Corte Constitucio-
nal (3). De cualquier forma, los trabajos de la Comisién Bicameral no pudieron
sustraerse al desencuentro politico ordinario entre mayorfa y oposicién, por lo

(1) Hasta el punto de considerarse, en sede doctrinal, que con esta ley constitucional se
abrfa un proceso constituyente que, como tal, era ilegal respecto del ordenamiento constitucional
vigente en Italia. Asi A. PACE: «Processi costituenti italiani 1996-1997», en Diritto Pubblico,
nim. 3, 1997, pags. 581 y sigs.

(2) Se dejaba aparte, en consecuencia, la parte dogmadtica de la Constitucién, cuyo conte-
nido principal son los derechos fundamentales. No obstante, la reforma de la parte organica podia
afectar sin ninguna duda, directa o indirectamente, a los derechos fundamentales. Ademds, con la
posibilidad de elaborar reformas orgénicas de la Constitucién, la Comisién Bicameral podia ac-
tuar sobre la forma de Estado, la forma de gobierno, el sistema bicameral, o incluso el sistema de
garantfas constitucionales.

(3) Como quiera que sea, la instauracién de una comisién bicameral para reformar la Cons-
titucién fue vista de modo critico por la mayor parte de la doctrina constitucional italiana. Cfr. a
este respecto, por todos, A. PACE: «Processi costituenti italiani 1996-1997», cit., pags. 593 y sigs.
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que cste rgano se disolvid en 1998 sin haber alcanzado el éxito en sus traba-
jos. En ese momento la mayoria de gobierno, a través del entonces Ministro
para las Reformas Institucionales (el constitucionalista Giuliano Amato), optd
por impulsar determinadas reformas institucionales que ya habian sido debati-
das en la Bicameral, siguiendo el procedimiento de revision previsto en la
Constitucion (4).

Por lo que respecta a las alteraciones en la forma territorial del Estado, és-
tas se¢ han concretado a través de dos leyes constitucionales de revision de la
Constitucién, la nim. t de 1999 y la ndm. 3 de 2001. La primera de estas leyes
conto con el apoyo parlamentario de los principales partidos del gobierno y de
la oposicidn, por lo que siguié una suerte procedimental diversa a la de la otra
ley constitucional, que fue aprobada en sede parlamentaria con el voto contra-
rio de la oposicién. El diferente grado de acuerdo logrado por una y otra ley
constitucional se debe, fundamentalmente, al momento politico en que fueron
aprobadas y, en menor medida, al contenido de cada una de ellas.

Asi, la primera reforma realizada a través de la ley constitucional 1/1999,
se circunscribfa a la modificacidn de la forma de gobierno de las regiones, ha-
bilitando a los correspondientes Estatutos para definir, concretar y organizar la
misma. Esta reforma variaba también la naturaleza juridica del Estatuto regio-
nal y, por dltimo, modificaba las formas de intervencién del Estado sobre las
instituciones regionales (5). Por su parte, la reforma contenida en la ley consti-
tucional nim. 3 de 2001 ha sido de mayor calado, en cuanto que ha redefinido
el reparto de competencias entre el Estado y las regiones, aumentando el poder
politico de estas dltimas y garantizando, al mismo tiempo, su autonomia fiscal.
A su vez, esta reforma ha eliminado el control politico y el control preventivo
sobre las leyes regionales; y, ademds, ha abierto la posibilidad de que exista
cierta diferenciacidn entre las regiones en cuanto a su grado de autonomia.

Dejando a un lado la importancia de los contenidos de esta dltima reforma,
la misma ha visto la luz bajo unas circunstancias politicas conflictivas, como
consecuencia de su aprobacién dias antes de que expirase la legislatura y de

(4) Las rcformas constitucionales mds relevantes han afectado a la forma territorial del po-
der, pero en estos Glimos anos sc han producido en ltalia otras alteraciones constitucionales im-
portantes. As{ ha acontecido con la ley constitucional nim. 2 de 1999, que ha constitucionalizado
principios esenciales vinculados al justo proceso cn el dmbito judicial. O con la ley constitucional
nam. 1 de 2000, que introduce en ta Constitucidn italiana la institucién de una circunscripcion es-
pecifica para los ciudadanos italianos residentes en ¢l extranjero con el fin de hacer efectivo su
derecho de voto, cuyo ejercicio ha encontrado tradicionalmente numerosas trabas en el ordena-
micnto de este pais.

(5) Los controles politicos del Estado sobre 1os entes territoriales dotados de autonomia, ca-
racteristicos de los Estados regionales.
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que se celebrasen elecciones legislativas; circunstancias que se plasmaron en la
oposiciodn de la coalicion Casa delle Liberta a dicha reforma (6). Por lo demds,
esa conflictividad ha conllevado trabas importantes para la efectiva entrada en
vigor de esta segunda revisién, en una doble direccién.

Por un lado, la aprobacion de la ley constitucional nim. 3 de 2001 se ha
producido sélo con el voto favorable de la mayorfa absoluta de cada una de fas
Camaras, lo cual ha permitido diferir su entrada en vigor desde su aprobacién
parlamentaria (marzo de 2001), hasta su ratificacién en referéndum (noviem-
bre de 2001). A este respecto, la Constitucién italiana proscribe el someti-
miento a referéndum de las leyes de reforma constitucional si se aprueban por
mayoria de dos tercios en ambas Cdmaras. Si no se alcanza esta mayoria, la re-
forma precisa de la mayorfa absoluta para su aprobacién (7), pero en ese caso
puede ser sometida a referéndum si as{ lo solicitan un quinto de los miembros
de una Camara, 500.000 electores o cinco consejos regionales.

Eso es lo que ocurri6 con la ley constitucional a la que nos estamos refi-
riendo, ya que los parlamentarios de la mayoria, por un lado, y los de la opo-
sicién por otro, instaron la celebracion del referéndum de ratificacién de la
reforma. De hecho, ante la falta de consenso las fuerzas politicas habfan anun-
ciado ya, durante la tramitacion de la revisién constitucional, su intencién de
diferir la solucidn final al pronunciamiento referendario de los ciudadanos (8).

(6) Hay que decir que la coalicién Casa delle Liberta se opuso a la reforma sin mantener un
planteamiento unitario sobre la cuestidn y sin dejar claro cudl era la forma de descentralizacién
politica que proponfa. A este respecto, en esta coalicién conviven partidos politicos escasamente
partidarios de una descentralizacién politica intensa (Alleanza Nazionale), con otros partidarios
de una descentralizacién politica de tipo confederal basada en la soberania originaria de los en-
tes infraestatales (Lega Nord). De hecho, exponentes importantes de la coalicién, como algunos
presidentes regionales, se manifestaron favorables a la ley constitucional.

(7) Enrigor, la Constitucién italiana exige dos votaciones sucesivas en cada una de las Cé-
maras acerca de la propuesta de reforma constitucional, y las mayorias referidas para la aproba-
cién de la propuesta han de obtenerse en la segunda de las votaciones.

(8) Esta es la primera vez que se celebra en Italia un referéndum de ratificacién de una re-
forma constitucional y la ocasién no ha estado exenta de polémica. En primer lugar, se ha discu-
tido acerca de la legitimacién para solicitar la celebracién del referéndum que corresponde a un
quinto de los miembros de una Cdmara, ya que esta previsién constitucional estd inspirada en la
garantfa de las minorias parlamentarias contrarias a la reforma; en el caso que nos ocupa, sin em-
bargo, los parlamentarios que votaron la revisién han instado también el referéndum. Por otra
parte, el referéndum ha debido celebrarse en una coyuntura sui generis, organizado por un Go-
bierno contrario a la reforma, con la intencién de modificarla o derogarla para sacar adelante su
propuesta constitucional sobre la materia. En este orden de cosas, la posicién institucional del
Presidente de la Repiblica ha sido clave para que el referéndum haya podido celebrarse sin exce-
sivas tensiones entre partidos.
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Finalmente, la ley constitucional ha sido ratificada recicntemente en referén-
dum y ha entrado en vigor tras su promulgacion (9).

Por otro lado, Ia efectiva aplicacion de esta revisién constitucional podria
verse dificultada por la pretension de la nueva mayoria en el Gobierno de im-
pulsar una nueva reforma constitucional, con la que hacer efectiva su pro-
puesta de organizacién territorial del poder. Las iniciativas en este sentido del
Gobierno de centro-derecha liderado por Berlusconi, vienen impulsadas por el
Ministro para las Reformas Institucionales Umberto Bossi, que ha adjetivado
de forma retdrica su propuesta federalista como devolution (10). De hecho, la
concrecidn final de esa propuesta genérica se ha concretado recientemente de
forma muy moderada en un proyecto de ley constitucional, proyecto que ha de-
bido plegarse a la realidad normativa derivada de la ratificacién y entrada en
vigor de la ley constitucional de la que pretendia ser alternativa. Por esta razén,
dicho proyecto no supone una derogacién radical de la revisién constitucional
vigente, sino que modifica aspectos puntuales de la misma sin alterar los con-
tenidos esenciales que la informan (11).

(9) Lareforma fuc ratificada en el referéndum del 7 de octubre de 2001 con un alto ni-
mero de votos favorables (cl 64,2 por 100 de los votos emitidos), pero con una cscasa partici-
pacién (cl 34 por 100 de los ciudadanos con derecho a voto), y ha entrado en vigor el 8 de no-
viembre del mismo afo. Conviene recordar que, en ¢l ordenamiento italiano, los referendos de
derogacion de leyes y los de ratificacidn de las revisiones constitucionales son disciplinados de
forma diversa. En lo que nos intercsa, la propuesta de derogacidn de leyes prosperard referen-
dariamente si se cumple ¢l requisito del quérum de participacién en ¢l referéndum (al menos la
mitad de los ciudadanos con derecho a voto), y si obtienc el voto favorable de la mayoria de los
votantes. Para el referéndum constitucional no se exige quérum de participacidn, por lo que la
ley constitucional que reciba el voto favorable de la mayoria de los electores habra sido ratifi-
cada y habrd de ser promulgada.

(10) En realidad, aplicar uno u otro nombre (devolution, federalismo, regionalismo) a una
propuesta de organizacidn territorial del poder, tiene en la mayor parte de las ocasiones una fina-
lidad politica que no se corresponde con una difcrenciacidn en los contenidos de las propuestas.
De hecho, el proceso de descentralizacién politica scguido en ¢l Reino Unido y que sc adjetivo
para ese concreto Estado y sus circunstancias como devolution, no supone una descentralizacién
politica mayor o igual que la existente en un Estado federal, a diferencia de lo que pretende darse
a entender a veces en ¢l debate politico. Sobre el proceso de devolution (cuya traduccién mis co-
rrecta es descentralizacion) en el Reino Unido respecto de Escocia, donde se ha realizado la des-
centralizacién politica mds intensa, véase C. M. G. HimsworTH y C. R. MUNRO: The Scotland Act
1998, Edimburgo, 1999.

(11) El proyecto de ley constitucional aprobado por ¢l Conscjo de Ministros el pasado 13
de diciembre de 2001 incorpora como dnica novedad, frente a la revision constitucional vigente,
la especificacién de cuatro submaterias de competencia exclusiva de las regiones sobre las que
éstas pueden legislar respetando los derechos y deberes sancionados en la Constitucién y en las
leycs constitucionales. Esas submaterias vendrian a ser especificaciones de materias genéricas
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Antes de concluir con este apartado, es interesante hacer mencién al proce-
dimiento de revisién de la Constitucidn que se intenté impulsar durante la pa-
sada legislatura por algunas regiones italianas, paralelamente a la tramitacién
parlamentaria de las leyes constitucionales a las que nos hemos referido. En
concreto, los Consejos regionales (12) del Veneto, de Lombardia y de Pie-
monte aprobaron la convocatoria de referendos consultivos en su respectivo te-
rritorio (13), con el fin de legitimar a través de la consulta a los ciudadanos di-
versas iniciativas institucionales de descentralizacién politica (14). Todas estas
convocatorias de referendos fueron recurridas por el Gobierno italiano ante la
Corte costituzionale, que se ha pronunciado sobre la cuestién con argumentos

exclusivas del Estado o concurrentes segin la actual redaccién constitucional, y serfan las si-
guientes: La asistencia y la organizacién sanitaria; la organizacién escolar, y la gestién de los cen-
tros escolares y de formacién,; la definicién de la parte de los programas escolares y formativos de
interés especifico de la regién; y la policia local.

(12) Consiglio regionale es la denominacién que reciben las asambleas legislativas regio-
nales en Italia, salvo en la regidn de Sicilia donde recibe el nombre de Assemblea regionale.

(13) A esterespecto, hay que recordar que en el ordenamiento italiano tienen cabida tres
modalidades de referendos regionales. Por una parte, el referéndum de ratificacién del Esta-
tuto regional y de sus modificaciones; por otro, el referéndum de derogacién de leyes regio-
nales; y, por dltimo, el referéndum consultivo, modalidad que no estd prevista en el dmbito
nacional. En este 4mbito la Constitucién sélo prevé el referéndum de ratificacién de la Cons-
titucién (art. 138) y el referéndum de derogacién de leyes (art. 175). Al Presidente de la Re-
publica, previa deliberacién del Consejo de Ministros, le compete también convocar el refe-
réndum de dmbito regional cuyo objeto de decisién sea la fusién de regiones, la creacién de
nuevas regiones, o la separacién de provincias y municipios de una regién [art. 132 de la
Constitucion italiana (Const. it.)]. Acerca de los referendos regionales en el ordenamiento ita-
liano, véase S. BARTOLE y F. MASTRAGOSTINO: Le Regioni (Le autonomie territoriali/1), Bolo-
nia, 1997, pags. 75 y sigs.

(14) Laformay el contenido de las convocatorias referendarias variaban de una regién a
otra. Asf, laregién Venero aprobé una ley regional para convocar el referéndum, y su contenido
era la consulta a los ciudadanos acerca de la oportunidad de que el Consejo regional presentase
una propuesta de ley constitucional que atribuyese a la regién formas y condiciones particula-
res de autonomia. Las convocatorias aprobadas por los consejos regionales de Lombardia y de
Piemonte eran mis cautelosas, ya que se adoptaron como simples decisiones de los Consejos
respectivos y no con ley regional; se referian de modo genérico a iniciativas institucionales sin
especificar si habrfan de ser propuestas de leyes constitucionales; y, por Gltimo, concretaban el
objeto de dichas iniciativas en la transferencia a la regién de funciones estatales en materia de
sanidad, instruccién y policia local. Tales cautelas se explican porque dichos Consejos regio-
nales adoptaron sus respectivas decisiones después de que la Corte costituzionale se hubiera
pronunciado sobre la ilegitimidad constitucional de la ley de la regién Venero (en la Sentencia
nam. 496 de 2000). Sobre esta decisién de la Corte constitucional, véase A. SPADARO: «I refe-
rendum consultivi regionali: perché illegittimi», en Quaderni Costituzionali, nim. 1, 2001,
pags. 129 y sigs.
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relevantes acerca del papel que pueden desarrollar las regiones y sus corres-
pondientes pueblos en la reforma constitucional (15).

Con anterioridad a la Sentencia nim. 496 de 2000, cn la que la Corte
afirma la ilegitimidad constitucional de la ley de la regién Veneto de convoca-
toria del referéndum consultivo regional, ¢l Alto tribunal italiano habia admi-
tido el poder de iniciativa de las regiones en materia de revision constitucio-
nal (16), y la potestad de las mismas para convocar referendos consultivos que
vayan mds alld de los intereses estrictamente regionales (17). No obstante, la
Corte constitucional habia afirmado también la ilegitimidad constitucional de
los referendos de ambito regional que tienen por objeto la reforma constitucio-
nal y que suponen, en la prictica, un agravamiento del procedimiento constitu-
cional de revisidn (18).

Este planteamicnto jurisprudencial se confirma cn la Sentencia mencio-
nada, en la que la Corte italiana afirma que en el sistema juridico de este pafis
«las decisiones fundamentales de la comunidad nacional, que son inherentes al
pacto constitucional, estdn reservadas a la representacién politica [el Parla-
mento italiano}, decisiones sobre cuya determinacion el pueblo no puede inter-
venir sino en las formas tipicas previstas en el art. 138 de la Constitucion [re-
feréndum de ratificacién de dmbito nacional]». De esta manera, segiin la Corte,
«... ¢l pueblo, en el dmbito del referéndum, no es definido por la Constitucién
como el impulsor de la innovacién constitucional... la intervencién del pueblo
no puede seguir un esquema libre, puesto que la expresién de su voluntad debe
producirse segiin formas tipicas y en el seno de un procedimiento» (19).

(15) Hasta este momento la Corte sc ha pronunciado sobre ¢l fondo de la cuestién en rela-
cién con la ley de la regidn Veneto, en la Sentencia citada en la nota anterior; y sobre aspectos
procedimicntales respecto de las decisiones adoptadas por los Conscjos regionales de Lombardia
y de Piemonte (en las Ordinanze —Autos— ndm. 101 y nim. 102 de 2001). Las vias de impug-
nacion de estas decisiones regionales ha sido diversa. La ley regional fue impugnada a través del
procedimiento de control de constitucionalidad de las leyes; las decisiones de los Conscjos regio-
nales de Lombardia y Piamonte, a través del conflicto de atribuciones entre Estado y regioncs.

(16) Iniciativa no expresamente prevista en la Constitucidn, que la Corte ha reconocido a los
Conscjos regionales en los mismos términos que las iniciativas legislativas ordinarias que pueden
presentar estos 6rganos ante el Parlamento italiano (por ¢cjemplo, en la Sentencia nim. 8§29 de 1988).

(17) La convocatoria de los referendos consultivos regionales corresponde en exclusiva a
los drganos de 1a regidn, sin que hayan de intervenir los drganos centrales del Estado. En cste sen-
tido, la disciplina normativa de los referendos contenida en cl ordenamiento italiano, dificre en
buena medida de la que es propia de nuestro ordenamiento juridico, en el que es competencia ex-
clusiva del Estado 1a autorizacion para la convocatoria de consultas populares por via de referén-
dum (art. 149.1 32.* de la Constitucién).

(18) En las Seatencias ndm. 256 dec 1989 y ndm. 470 de 1992.

(19) En el Fundamento juridico 4 de la Sentencia nim. 496 de 2000.
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En definitiva, esa consulta referendaria atribufa a la poblacién regional un
papel que esta en contradiccién con las funciones que corresponden al pueblo
italiano en la reforma constitucional, procedimiento en el cual ha de actuar
como instancia dltima de decisién y en su totalidad, como un solo pueblo que
da forma a la unidad politica de la Nacién. En este sentido, la Corte constitu-
cional italiana afirma que un referéndum consultivo regional cuya finalidad sea
promover iniciativas de reforma constitucional, no puede ser considerado
como expresion de la autonomfa politica regional, sino como manifestacion de
un poder de innovacién constitucional. Por tltimo, la naturaleza consultiva del
referéndum no es razén suficiente para debilitar los anteriores argumentos. En
efecto, aunque la decisién popular adoptada en este tipo de referendos no ge-
nere un deber juridico para el Consejo regional a la hora de presentar una ini-
ciativa de reforma constitucional, o para el Parlamento y para el pueblo ita-
liano a la hora de aprobar la reforma, tendrd como consecuencia en cualquier
caso un vinculo y una orientacién politica que ponen en tela de juicio las pre-
visiones constitucionales acerca del procedimiento de revisién constitucio-
nal (20).

2.  EL CONTENIDO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL
2.1. Lanaturaleza juridica del Estatuto regional

Las leyes constitucionales nim. 1 de 1999 y ndm. 3 de 2001 han alterado
de modo radical el Titulo V de la Constitucién italiana, que se ocupa de las Re-
giones, las Provincias y los Municipios. Estas reformas constitucionales han

(20) En este orden de cosas, llama la atencién la medida cautelar que ha adoptado la Corte
constitucional italiana acerca de la decisién del Consejo regional de Lombardia (Ordinanza de la
Corte constitucional ndm. 102 de 2001), inadmitiendo la solicitud de suspensién temporal de di-
cha decisién planteada por el recurrente (¢l Presidente del Consejo de Ministros italiano) al pre-
sentar el conflicto de atribuciones. En definitiva, el Auto de la Corte dejaba abierta la posibilidad
de que el referéndum tuviese lugar antes de que existiese un pronunciamiento sobre el fondo de la
cuestidn, y esta posiblidad no se ha realizado efectivamente por causas politicas que no viene al
caso desarrollar (por discrepancias entre la Junta regional y el Gobierno de l1a Repiiblica en
cuanto a la cobertura de los gastos del referéndum pero, sobre todo, por falta de voluntad politica
en los propios 6rganos regionales por llevar a cabo el referéndum, una vez que el Parlamento ita-
liano habia aprobado la reforma constitucional cuyo alcance es similar al que se ha pretendido lo-
grar a través de las propuestas referendarias regionales). Sobre este Auto de la Corte, de modo
critico, véase G. MOSCHELLA: «Referendum consultivi regionali: La Corte ci ripensa?», en Giu-
risprudenza Costituzionale, nim. 2, 2001, pags. 644 y sigs.
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afectado a la autonomfa estatutaria de las regiones y a la naturaleza juridica de
sus Estatutos; han modificado también la forma de gobierno de las regiones;
han establecido un nuevo sistema de distribucién de competencias entre el Es-
tado y las regiones que ha fortalecido la autonomfa politica de estas tltimas; y,
en fin, han debilitado profundamente los controles politicos del Estado sobre
los érganos regionales.

La nueva redaccion de la Constitucion italiana sigue diferenciando entre
las regiones con Estatuto especial y las regiones con Estatuto ordinarto (21).
Las primeras disponen de formas y condiciones particulares de autonomia y su
Estatuto se adopta a través de ley constitucional, en los mismos términos que
los previstos en la anterior redaccién constitucional. Sin embargo, el nuevo
texto de Ia Constitucidn varia el modo de claboracion de los Estatutos ordina-
rios (22), que han dc ser adoptados y modificados por una ley regional apro-
bada por la mayoria absoluta del Consiglio regionale en dos votaciones sucesi-
vas (23), sin que sea precisa una aprobacién posterior del Estatuto por parte del
Parlamento italiano a través dc una ley de la Republica, como disponia ante-
riormente la Constitucién (24). De esta forma, el Estatuto ordinario ha pasado

(21) Las regiones con Estatuto especial siguen sicndo Friuli-Venccia Julia, Cerdefia, Sici-
lia, Trentino-Alto Adigio y Valle de Aosta. La nueva redaccidn constitucional incorpora como
novedad la denominacién cn lengua italiana y en la lengua oficial de la regién, de aquellas regio-
nes con coofictalidad linglistica (Trentino-Alio Adige/Sudtirol y Valle d'Aosta/Vallée d’Aoste).

(22) Acercade los Estatutos de autonomia en Italia, existe una completa y exhaustiva mono-
grafia en el scno de nuestra doctrina. VEase, al respecto, C. AGUADO RENEDO: Los estatutos de au-
tonomia en halia, Bogota, 1998. Estc libro sigue sicndo de gran utilidad incluso tras la reforma
constitucional a la que sc ¢std haciendo referencia, porque las principales y gencrosas aportaciones
doctrinales italianas sobre esta fucnte del Derecho que se sintentizan cn ¢l texto son de aplicacién
adn para los Estatutos especiales, que mantiencn su naturaleza juridica tras la reforma (leyes cons-
titucionales); y en cierta medida, como sc dird después, también para los Estatutos ordinarios.

(23) El Estatuto regional puede sometersc a referéndum popular de ratificacién en la regidn
correspondicnte, si asi lo solicitan una quincuagésima parte de los elcctores de la region o un
quinto de los componentes del Conscjo regional (art. 123. Const. it.).

(24) Elart. 123 Const. it. disponia antes de la reforma que «El Estatuto es decidido (e deli-
berato) por el Consejo regional por mayoria absoluta de sus componentes, y ¢s aprobado (¢ ap-
provato) con ley de la Republicar. Este peculiar procedimicnto de elaboracién y aprobacién de
los Estatutos regionales ordinarios ha traido consigo un intenso debate en la doctrina italiana
acerca de la naturaleza juridica de los mismos, si son leyes regionales (o, mejor, un producto de la
voluntad regional), o si son una fuente estatal, aunque atipica (un acto normativo complcjo cn el
que es preceptiva la intervencién del Consejo regional junto con la del Parlamento italiano). Esta
Gltima posicién doctrinal ha sido Ia mds gencralizada en cste pais, sobre todo cn atencién a cud!
ha sido la prictica de la aprobacién y modificacion de los Estatutos ordinarios. Sobre estas cucs-
tiones, véasc C. AGUADO RENEDO: Op. cit., pigs. 63 y sigs. Evidentemente, la nueva redaccién
constitucional cambia radicalmente la naturaleza juridica de los Estatutos ordinarios.
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a convertirse en una ley regional que, ademds, s6lo debe estar en armonfa con
la Constitucién pero no con las leyes de la Repiblica, como disponia con ante-
rioridad el texto constitucional. Por otra parte, el Estatuto no estd sujeto al con-
trol politico del Gobierno de la Repiblica, como ocurrfa antes con las leyes re-
gionales (25).

En definitiva, la nueva regulacién constitucional ha fortalecido sin duda la
autonomia estatutaria de las regiones con Estatuto ordinario, hasta el punto que
es posible considerar, en este &mbito, que su autonomfa es mayor que la de las
regiones con Estatuto especial, norma cuya naturaleza juridica es la de ley
constitucional y, por tanto, norma estatal. Por esta razén, las regiones especia-
les no pueden intervenir, con capacidad decisoria al menos, en la aprobacién y
reforma de sus Estatutos, ya que el debate y la aprobacién de las leyes consti-
tucionales corresponde en exclusiva al Parlamento italiano (26). De esta ma-
nera, el mayor rango jerarquico de los Estatutos especiales supone, paradéjica-
mente, una menor autonomia para las regiones (27); mientras que, por su parte,

(25) Lareforma contenida en la ley constitucional ndm. 1 de 1999, exclufa expresamente a
la ley regional de aprobacién del Estatuto del control politico previsto en el art. 127 Const. it., que
exigia el Visto Bueno del Comisario del gobierno de la Repiblica en la regién para la promulga-
cién de las leyes regionales. Este Visto Bueno era obligado para el Comisario, salvo que el Go-
bierno de la Repuiblica pretendiera ejercer el control politico que le atribuia ese precepto constitu-
cional, esto es, la posibilidad de reenviar la ley regional al Consejo regional si consideraba que
aquélla excedia las competencias de la regién, o contrastaba con los intereses nacionales o con los
de otras regiones. Con la ley constitucional nim. 3 de 2001, se ha eliminado este control politico
para todas las leyes regionales.

(26) Segin lo dispuesto en los Estatutos de las regiones con autonomfa especial, éstas pue-
den intervenir en el procedimiento de reforma de sus Estatutos a través de la iniciativa legislativa
ante el Parlamento italiano. Otros Estatutos disponen, ademas, formas procedimentales adiciona-
les, como el Estatuto de Cerdefia que habilita al Presidente de 1a Junta regional para convocar un
referéndum consultivo, siempre que el Consejo regional se haya manifestado en contra del texto
de ley constitucional de reforma estatutaria que haya sido aprobado en las Camaras del Parla-
mento italiano, en la primera de las dos votaciones preceptivas (art. 54 del Estatuto sardo); o el
Estatuto de Sicilia, que proscribe el referéndum nacional acerca de las leyes constitucionales de
reforma del Estatuto (art. 41-zer del Estatuto de Sicilia). Cfr. sobre esta cuestién C. AGUADO RE-
NEDO: Op. cit., pags. 23 y sigs. que recuerda, no obstante, que algunos Estatutos especiales per-
miten a las regiones elaborar Estatutos ordinarios dentro de sus Estatutos especiales, con lo que
se repara en cierta medida la escasa autonomia estatutaria de la que disponen. A este respecto,
véase también lo indicado infra acerca de la reforma de los Estatutos especiales posterior a las re-
formas constitucionales que estamos refiriendo, y que ha habilitado a algunas regiones especiales
para definir su forma de gobierno a través de leyes regionales.

(27) La posicién jerdrquica de las leyes constitucionales que aprueban los Estatutos espe-
ciales es peculiar en el ordenamiento juridico italiano. Disponen del mayor rango jerarquico, pero
no son leyes constitucionales de revisién de la Constitucién sino de actuacién de la misma, por lo
que no pueden ser contrarias a la Constitucién y pueden ser objeto del control de constitucionali-
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los Estatutos ordinarios aprobados por ley regional se aproximan en su natura-
leza juridica a las constituciones de los entes territoriales integrados en una Fe-
deracién (28). :

2.2.  Laformade gobierno regional

Otra innovacion fundamental contenida en la reforma constitucional ita-
liana, es la modificacion de la forma de gobierno de las regiones (29). En pri-
mer lugar, la actual redaccién constitucional habilita a la ley regional y al Esta-
tuto para disponer sobre la forma de designacién del Presidente de la Junta
regional (30), lo que supone, en definitiva, que la autonomfia organizativa e ins-
titucional de las regiones se extiende también a la definicién de su forma de
gobierno (31). Ademds, y a falta de prevision estatutaria al respecto, la Consti-
tucion establece de forma subsidiaria la eleccién directa por sufragio universal
del Presidente regional (32), optando por un sistema de gobierno que no es pro-
piamente presidencial, ya quc el Consejo regional puede aprobar por mayoria
absoluta una mocién de censura contra aquél, que conllevard su dimisién y la

dad por la Corte constitucional, como ha ocurrido en la préctica, por ejemplo, con determinados
preceptos del Estatuto de la regién Sicilia. Sobre estas cuestiones, cfr. C. AGLADO RENEDO: Op.
cit., pags. 21 y sigs., y 30 y sigs.

(28) En cste sentido, son pocas las diferencias practicas que se pueden derivar del tenor de
lo preceptuado en la actualidad en la Constitucidn italiana («Cada regién tienc un cstatuto que
(debe cstar| en armonia con la Constitucidn»), con lo previsto, por ejemplo, en el articulo Vide la
Constitucién americana («Esta Constitucién... serd(n) la suprema ley del pais y los jucces de
cada estado estarin obligados a obscrvar[la], aun cuando se encuentre en la Constitucién o en las
leyes de cualquier Estado alguna disposicién que lo contradiga»).

(29) En concreto, estas variaciones constituctonales también han sido introducidas a través
de 1a ley constitucional nim. 1 de 1999,

(30) La Giunta regionale cs ¢l érgano regional titular del poder ejecutivo. Aunque la Cons-
titucién denomina Presidente della Giunta al jefe del ejecutivo regional, las recientes modifica-
ciones de los Estatutos especiales (ley constitucional nim. 2 de 2001) sustituyen la denominacién
de esta magistratura por la de Presidente della Regione.

(31) En concreto, el art. 122 Const. it. dispone que «El sistema de eleccion y los casos de
inclegibilidad ¢ incompatibilidad del Presidente y de los otros componcntes de la Junta regional,
y también de los conscjeros regionales son regulados con ley de la Regidn, dentro de los limites
de los principios fundamentales establecidos con ley de la Repiblica, que establece también la
duracién de los érganos clectivos».

(32) Establece cl dltimo inciso del art. 122 Const. it. que «El Presidente de la Junta regio-
nal, salvo que el Estatuto regional lo establezca de modo diverso, es clegido por sufragio univer-
sal y dirccto [...]».
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de su gobierno, y también la disolucién del Consejo y la convocatoria de nue-
vas elecciones (33).

De esta forma, las regiones con Estatuto ordinario podran definir su forma
de gobierno a través de la norma estatutaria (que es ley regional), mientras que
las regiones con Estatuto especial podran hacerlo a través de esta norma (que
es ley constitucional) o a través de la ley regional. Precisamente para garanti-
zar a esta regiones una autonomia organizativa e institucional similar a la de
las regiones ordinarias, tras esta reforma constitucional se han aprobado sendas
modificaciones de los Estatutos especiales (34), en las que se habilita a dichas
regiones para definir auténomamente su forma de gobierno a través de leyes
regionales que han de ser aprobadas por la mayorfa absoluta de los miembros
del Consejo regional (35).

Siempre en relacién con la forma de gobierno regional, la reforma consti-
tucional ha contribuido también a eliminar los aspectos asamblearios o con-
vencionales que se contenfan en la anterior regulacién constitucional (36). En

(33) Segdn lo previsto en los arts. 122 y 126 Const. it. Conviene advertir que la mocién de
censura tendri los efectos descritos siempre que el Presidente de la Junta sea elegido por sufragio
universal y directo, de manera que si el Estatuto regional disciplinase un modo diverso de elec-
cion del Presidente regional (el mas 16gico, la eleccién parlamentaria), podria regular también de
modo diferente la mocién de censura, por ejemplo estableciendo una mocién de censura cons-
tructiva. Sobre este nuevo sistema de eleccidn directa del Presidente regional se muestra critico
A. BARBERA: «La elezione diretta dei Presidenti delle Giunte regionali: meglio la soluzione tran-
sitoria?», en Quaderni Costituzionali, nam. 3, 1999, pags. 572 y sigs.

(34) A través de la Ley constitucional nim. 2 de 2001, que lleva por titulo «Disposiciones
concernientes a la eleccidn directa de los Presidentes de las Regiones con Estatuto especial y de
las Provincias auténomas de Trento y Bolzano», se han modificado los Estatutos de las regiones
especiales (Sicilia, Valle de Aosta, Cerdeifia, Trentino-Alto Adigio y Friuli-Venecia Julia).

(35) En concreto, asi se ha dispuesto para las regiones Valle de Aosta, Cerdefia y Friuli Ve-
necia Julia, en las que corresponde a la ley regional definir la forma de gobierno de la regién, el
modo de eleccién del Consejo regional y del Presidente de la Regidn, las relaciones entre ambas
instituciones, los efectos juridicos de la mocién de censura, asi ¢como las formas de participacién
directa de los ciudadanos a través de la iniciativa legislativa y de los referendos. En la regién Si-
cilia se ha establecido directamente en el Estatuto la forma de gobierno, reproduciendo el modelo
subsidiario regulado en la Constitucién (elecci6én del Presidente por sufragio universal y directo y
posible remocién por el Consejo regional). En la regién Trentino-Alto Adigio no se ha atribuido
alaley regional la definicidn de la forma de gobierno, ni se ha modificado el Estatuto en este sen-
tido, por 1o que se mantiene la designacién del Presidente y de los miembros de la Junta por el
Consejo regional; aunque si se ha habilitado a la ley provincial para la definicién de la forma de
gobierno de las provincias auténomas de Trento y Bolzano.

(36) Quizd la forma de gobierno asamblearia o convencional (de parlamentarismo no ma-
yoritario) no se ha concretado nunca histéricamente de modo puro, porque la Constitucién jaco-
bina no llegé a entrar en vigor y la préctica politica durante la Convencién y en la Confederacién
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efecto, con anterioridad a esta modificacion constitucional la norma funda-
mental italiana atribufa al Consejo regional la designacion tanto del Presidente
de la Junta, como la del resto de miembros de la misma; y, ademas, la designa-
cién habia de hacerse entre los componentes del Consejo regional. En la actua-
lidad el Presidente puede ser elegido también por sufragio universal, como ya
hemos dicho, y a €l le compete, en ese caso, nombrar y revocar a los compo-
nentes del gobierno regional (37). Por otra parte, la regulacién constitucional
ya derogada atribufa al Consejo regional el ejercicio de las potestades legislati-
vas y reglamentarias de la regién, y correspondia al Presidente de la Junta pro-
mulgar las leyes y los reglamentos regionales y dirigir las funciones adminis-
trativas delegadas por el Estado. En el nuevo texto constitucional se atribuye la
potestad reglamentaria al Presidente regional, al que le corresponde también la
funcién de direccidn politica de la Junta (38).

2.3.  El reparto competencial entre el Estado y las regiones

Pero la reforma de la Constitucidn italiana ha supuesto también una pro-
funda transformacion en la distribucion territorial del poder, a través de la mo-
dificacion del reparto de competencias entre el Estado y las regiones. Como cs
sabido, en la redaccidn originaria de esta Constitucion se seguia el sistema de
atribucion de competencias caracteristico de los Estados regionales, con el es-
tablecimiento en ¢} texto constitucional de un solo listado de competencias con
las materias descentralizadas desdc el Estado en las regiones, correspondiendo
a aquél el resto de materias no expresamente atribuidas a la competencia legis-
lativa regional (39). Tras la reforma constitucional contenida en la Ley consti-

suiza no siguid los presupucstos tedricos de dicho sistema. Sobre la cuestion, véase M. VoLt
«Le forme di governo contemporanee tra modelli teorici ed esperienze reali», en Quaderni Costi-
nezionali, nim. 2, 1997, pags. 247 y sigs.

(37) El nuevo texto constitucional sélo atribuye necesariamente tal nombramiento al Presi-
dente en ¢l caso de que éste sca designado por sufragio universal y directo, pero no en los demds
casos. Dc ahi, por ejemplo, la rcgulacidn contenida cn ¢l Estatuto de la region Trentino-Alto
Adige referida anteriormente a pie de pigina.

(38) En definitiva, ¢l Presidente no es un mero ejecutor de las decisiones del érgano legis-
lativo (Consejo regional), sino que dispone de iniciativa politica, como ¢s propio de las formas de
gobierno de las democracias contempordncas.

(39) Asi se cstableciacn el art. 117 Const. it., cn el que se regulaba, ademds, una cladsula
abierta que habilitaba a la ley constitucional para indicar otras materias de competencia regional.
Esta apertura cra la que permitia a las regiones con Estatuto especial asumir las formas y condi-
ciones particulares de autonomia que de modo genérico les atribufa la propia Constitucién.
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tucional nim. 3 de 2001, el reparto competencial en Italia se asemeja al que es
caracteristico de las constituciones de los Estados federales.

En efecto, en la actualidad la Constitucién italiana contiene un doble lis-
tado de materias, uno con aquéllas en las que el Estado tiene legislacién exclu-
siva, y otro con aquéllas que son de legislacién concurrente entre el Estado y
las regiones. La cldusula residual, por su parte, actia en beneficio de las regio-
nes, a las que corresponde la potestad legislativa en aquellas materias no reser-
vadas expresamente a la legislacion del Estado en la Constitucién. El propio
texto constitucional explicita cuales son las competencias que corresponden a
las regiones y al Estado en las materias de legislacién concurrente, concer-
niendo a las primeras la potestad legislativa, salvo en lo que respecta a la de-
terminacién de los principios fundamentales, que compete a la legislacién del
Estado. Ademds, en estas materias las regiones son titulares de la potestad re-
glamentaria, que es titularidad del Estado en las materias de su competencia
exclusiva, aunque puede delegar en este caso tal potestad en las regiones (40).
De esta forma, el cuadro general del nuevo reparto competencial en Italia parte
de la equiparacion y de la igualdad juridica entre regiones.

No obstante, la actual redaccién de la Constitucién permite también la di-
ferenciacién competencial entre las mismas, al margen de las formas y condi-
ciones particulares de autonomia de las que siguen disponiendo las regiones
con Estatuto especial en el nuevo disefio regional italiano (41). A este respecto,
el resto de regiones podran disponer, a su vez, de formas y condiciones parti-
culares de autonomia en ¢l marco de una ley del Estado, a través de la que se
podran atribuir a las regiones competencias sobre las materias concurrentes y
sobre algunas de las materias exclusivas del Estado previstas en la Constitu-
cién (42). Ademas, la Constitucién prevé la intervencidon necesaria de las re-
giones para la asuncién de este tipo de competencias. Asf, la iniciativa legisla-

(40) Los preceptos constitucionales claves en este nuevo reparto de competencias se con-
tienen en el nuevo art. 117 Const. it.

(41) En cualquier caso, es muy probable que la autonomia competencial atribuida a las re-
giones con la ley constitucional ndm. 3 de 2001, sea mas amplia que la autonomia de la que dis-
ponian las regiones especiales en sus Estatutos. Por esta razén, dicha ley constitucional dispone
de forma subsidiaria la aplicacién de sus preceptos a estas regiones, hasta que adapten sus Estatu-
tos a la nueva disciplina constitucional y siempre que esta nueva regulacién constitucional fes ga-
rantice condiciones mas amplias de autonomia.

(42) En concreto, el art. 116 Const. it. permite 1a atribucién a las regiones de las competen-
cias del Estado sobre cualquiera de las materias concurtentes, y sobre las signientes materias ex-
clusivas del Estado: Jurisdiccién y normas procesales, exclusivamente en lo que respecta a la or-
ganizacién de la justicia de paz; normas generales sobre la educacién (istruzione); y tutela del
ambiente, del ecosistema y de los bienes culturales.
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tiva corresponde a la propia regién, previa consulta no vinculante a los entes
locales (43); mientras que la ley ha de ser aprobada por la mayoria absoluta de
las Cidmaras del Parlamento italiano, sobre la base del acuerdo previo alcan-
zado entre el Estado y la regién interesada (44).

En cuanto al tipo de materias que son competencia exclusiva de] Estado y
aquellas materias concurrentes, la reforma constitucional italiana muestra una
clara influencia de nuestro texto constitucional y, en concreto, de las previsio-
nes contenidas en el art. 149 CE en-cuanto a las materias exclusivas del Estado,
y en cuanto a las materias compartidas en las que corresponde al Estado el es-
tablecimiento de las bases o la emanacién de la legislacion bésica. Légica-
mente, la Constitucion italiana no reproduce miméticamente las previsiones de
nuestra norma fundamental; y tampoco es posible equiparar totalmente la con-
fluencia competencial propia de nuestro ordenamiento en el dmbito de las ma-
terias compartidas, y la confluencia quc es caracterfstica de las materias concu-
rrentes segln la revision constitucional italiana.

De cualquier forma, ambos textos constitucionales atribuyen a la compe-
tencia exclusiva del Estado materias esenciales para la preservacion de una
identidad unitaria en ¢l seno del mismo (45). Y también en ambos ordena-

(43) Consulta que se realizard a través del Conscjo de las autonomias locales que habri de
cxistir en las regiones como Organo de consulta entre las regiones y los entes locales (art. 123
Const. it.). En este sentido, es preciso sefialar que las reformas constitucionales que se estan refi-
riendo han profundizado también ¢n la autonomia constitucionalmente garantizada a los entes lo-
cales (municipios, provincias y ciudades metropolitanas). Asf, junto a la previsién constitucional
que se acaba de referir, la Constitucién establece que dichos entes, ademas de las regiones, son
entes autdénomos con cstatutos, poderes y funciones propios, segin los principios fijados pos la
Constitucién (art. 116 Const. it.). La Constitucidn atribuyc también a los entes locales la potestad
reglamentaria para la regulacidn de la organizacién y del desarrollo de las funciones que tengan
atribuidas (art. 117 Const. it.); a la vez que introducc los principios de subsidiariedad, diferencia-
cién y adecuacidn, para cl ejercicio de 1as funciones administrativas por los difcrentes cntes terri-
toriales (municipios, provincias, ciudades metropolitanas, regiones y Estado) (art. 1{8 Const. it.).
Por dltimo los entes locales, al igual que las regiones, tiencn reconocida constitucionalmente la
autonomia financiera (art. 119 Const. it.). Todo ello sin olvidar la posicién constitucionalmente
garantizada a las provincias auténomas de Trento y Bolzano (art. 116 Const. it.), las cuales dis-
ponen de potestades y competencias similares a las regiones (por ejemplo, potestad legislativa),
en el seno de laregién Trentino-Alto Adigia.

(44) Sobre cste método de asuncién de nuevas competencias por las regiones, véase L. Pi-
GORARO: «El debate sobre el federalismo en Italia y la revisién constitucional de 2001», en Re-
vista Peruana de Derecho Publico, nim. 3, 2001, que afirma la inspiracién de la reforma consti-
tucional italiana en el modelo espaiiol de «regionalismo a diferentes velocidades» y de acuerdos
entre el Estado y las CCAA para la asuncién de competencias.

(45) Lagarantia de csa identidad unitaria pasa, en primer lugar, por preservar la igualdad de
dercchos dc todos los ciudadanos en cualquier parte del territorio nacional, y por eso la Constitu-
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mientos [a funcién de la jurisdiccidn constitucional se revela esencial para de-
terminar, en los casos de confluencia competencial, cuél pueda ser el alcance
de la legislacién bdsica del Estado en las materias compartidas (Espafia), o el
de la legislacion estatal de los principios fundamentales en las materias concu-
rrentes (Italia) (46).

No obstante, la Constitucién italiana incorpora una novedad importante en
cuanto a las competencias regionales en el dmbito de las relaciones internacio-
nales. Asi, la reforma constitucional atribuye al Estado la competencia ex-
clusiva en politica exterior, y en las relaciones internacionales y con la Unién
Europea del Estado; pero, al mismo tiempo, configura como una materia com-
petencial concurrente las relaciones internacionales y con la Unién Europea de
las regiones, y habilita a las mismas para concluir acuerdos con Estados y en-
tes territoriales subestatales en las materias de su competencia, en el marco de
las previsiones establecidas en una ley del Estado (47).

En este sentido, estas competencias atribuidas a las regiones italianas en el
dmbito internacional las aproxima a los entes territoriales integrados en una
Federacién, los cuales pueden proyectar sus competencias en el exterior y sue-
len disponer de treaty making power, aunque limitado (48). Por lo demds, estas
previsiones constitucionales facilitardn, en el 4mbito de la Unidén Europea, que

cién italiana (art. 117) atribuye a la competencia exclusiva del Estado la «determinacién de los ni-
veles esenciales de las prestaciones relativas a los derechos civiles y sociales que deban garanti-
zarse en todo el territorio nacional» (precepto de similitudes evidentes con el del art. 149.1 1.°de
nuestra Constitucién). Sin intencidn de exhaustividad, otras materias de competencia exclusiva
del Estado segtin 1a Const. it. son : La politica exterior y las relaciones internacionales del Estado;
la inmigracién, el derecho de asilo y la nacionalidad; la defensa y las fuerzas armadas; el orden
publico y la seguridad; las normas generales sobre la educacién; la legislacién electoral en rela-
cién con los entes locales y con los 6rganos representativos estatales; la seguridad social; la juris-
diccién y las normas procesales; el ordenamiento civil y el penal; la justicia administrativa; las
fronteras y su proteccién; los pesos y medidas y la determinacién del tiempo; la tutela del am-
biente, del ecosistema y de los bienes culturales; o los referendos nacionales (pero no, recuérdese,
otros referendos como los regionales). Por otra parte, la Constitucién garantiza la autonomia fi-
nanciera y tributaria de las regiones, pero establece también un fondo de compensacién interterri-
torial (fondo perequativo) para lograr la cohesion y la igualdad territorial (art. 119 Const. it.).

(46) Entre otras, la reforma constitucional define como materias concurrentes el comercio
exterior; la educacién (salvo la formacién profesional); la investigacidn cientifica y tecnolégica;
la tutela de la salud; la alimentacién; el ordenamiento deportivo; [a proteccién civil; los puertos y
aeropuertos civiles; las grandes redes de transporte y navegacién; la ordenacién de la comunica-
cién; la valoracién de los bienes culturales y ambientales; etc.

(47) Acerca de las actividades promocionales internacionales de las regiones italianas antes
de esta revisién constitucional, cfr. S. BARTOLE y F. MASTRAGOSTINO: Op. cit., pags. 183 y sigs.

(48) Cifr. sobre esta cuestién F. MARCELLI (coord.): Le regioni nell'ordinamento europeo ¢
internazionale, Milan, 1998, passim.
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Italia se sume a los Estados miembros partidarios de aumentar el protagonismo
de las regiones ¢n la adopcidn de decisiones comunitarias, permiticndo, en de-
finitiva, que los representantes de los ejecutivos regionales italianos participen
en las reuniones del Consejo.

2.4. Los controles sobre los érganos
y la actuacion de las regiones

El dltimo apartado de nuestra exposicion ha de ocuparse de las variaciones
que ha supuesto la revisién constitucional en cuanto al control, politico y juris-
diccional, de la actuacién de las regiones. En este dmbito, la reforma ha pro-
fundizado la autonomfia regional derogando buena parte de los controles politi-
cos que, en el anterior texto constitucional, situaban a las regiones en una
posicién subordinada frente al Estado. A este respecto, los cambios més im-
portantes se han producido en relacién con el control que el Gobierno italiano
podia ecjercer sobre las lcyes regionales. Scgtin el actual texto constitucional, el
Gobierno sélo estd legitimado para impugnar directamente la ley regional ante
la Corte constitucional, cuando considere que dicha ley excede [a competencia
de la regién (49).

Esta impugnacidn directa puede realizarse en el plazo de sescnta dias desde
la publicacién de la ley (50), de manera que lo que se impugna es una norma
vigente que estd produciendo efectos juridicos, por lo que el Gobierno no
pucde paralizar la publicacién y entrada en vigor de la ley regional. Sin em-
bargo, antes de la revisién constitucional la Constitucién atribuia al Gobierno
la potestad de reenviar las leyes regionales al Consejo regional, cuando consi-
derase que la ley excedia las competencias de la regién o que contrastaba con
los intereses nacionales o con los de otra regién. Ademds, si el Consejo regio-
nal aprobaba de nuevo la ley, el Gobierno italiano podia impugnarla por los
mismos motivos ante la Corte constitucional, abriendo asi un control preven-
tivo y directo de la ley, que no podia publicarse ni entrar en vigor hasta que la

(49) Segun lo previsto en el art. 127 Const. it. Este vicio de constitucionalidad de la ley re-
gional que legitima su impugnacidn, es susceptible de una interpretacion laxa por la Corte consti-
tucional que incluya cualquier motivo de inconstitucionalidad, como ha ocurrido en la prictica de
la Corte bajo la anterior regulacién constitucional en la que se disciplinaba también esta causa.
Sobre la cuestion, véase G. ZAGREBELSKY: La Giustizia costituzionale, Bolonia, 1988, pigs. 236
y sigs.

(50) En el caso de los Estatutos regionales, la reforma reduce ¢l plazo de impugnacién a
treinta dias (art. 123 Const. it.).
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Corte se pronunciase sobre su legitimidad constitucional. En fin, el Gobierno
podia optar también por someter la ley regional a la decisién politica del Parla-
mento italiano, de modo alternativo a la impugnacién ante la Corte constitu-
cional.

Por otra parte, las revisiones constitucionales no han eliminado los contro-
les politicos del Estado sobre las instituciones regionales, pero han reducido y
debilitado los supuestos para su actuacién. Asi, el Presidente de la Repiiblica
puede disolver un Consejo regional o remover al Presidente de una Junta re-
gional, previa consulta no vinculante a una Comisidn para las Cuestiones Re-
gionales integrada por diputados y senadores. Pero, segiin el tenor vigente de la
Constitucién, podra hacerlo por razones de seguridad nacional, o en el caso de
que los érganos regionales cometan actos contrarios a la Constitucién o graves
violaciones de la ley (51). Con anterioridad a la reforma, la intervencidn sobre
los drganos regionales tenfa cabida también cuando el Consejo regional no tu-
viera capacidad para funcionar ni para formar mayorfas.

Como quiera que sea, la revision de la Constitucién italiana mantiene, e in-
cluso refuerza, las clausulas para salvaguardar la unidad juridica y econémica
del Estado, el respeto por los compromisos internacionales (incluidos los co-
munitarios) adquiridos por el mismo, y la igualdad de derechos de todos sus
ciudadanos. Con el fin de preservar y tutelar esas situaciones, el Gobierno po-
dré sustituir a los 6rganos regionales (y también a los de los entes locales), co-
rrespondiendo a la ley del Estado definir los poderes sustitutivos del Gobierno,
respetando en todo caso los principios de subsidiariedad y de leal colaboracién
entre instituciones (52). La sujecién de la actuacién de las regiones a las referi-
das cldusulas, se pone de manifiesto también en el dmbito financiero y tributa-
rio (53).

3. CONCLUSIONES

Antes de terminar, es preciso sefialar que la profunda transformacién de la
organizacién territorial del poder llevada a cabo en Italia con esta revisién

(51) Segan lo previsto en el art. 126 Const. it.

(52) Segin lo establecido en la nueva redaccidn del art. 120 Const. it.

(53) Asi, la autonomfa financiera garantizada constitucionalmente a las regiones les per-
mite establecer y aplicar tributos propios (art. 119 Const. it.), pero siempre en armonia con la
Constitucién y segiin los principios de coordinacién de 1a Hacienda puablica y del sistema tributa-
rio definidos por el Estado. Sobre la autonomia financiera de las regiones antes de esta reforma
constitucional, cfr. S. BARTOLE y F. MASTRAGOSTINO: Op. cit., pigs. 273 y sigs.
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constitucional, ticne una carencia significativa. En efecto, la falta de acuerdo
en el seno de la mayorfa que aprobd la reforma, impidié que la ley constitucio-
nal nim. 3 de 2001 incorporara una modificacién del Parlamento italiano para
organizar el Senado como Cdmara de representacion territorial. Por esta razén,
dicha ley constitucional ha disciplinado de forma transitoria, hasta una pré-
xima revision del titulo dedicado en la Constitucidn al Parlamento, la posibili-
dad de que los Reglamentos parlamentarios permitan la participacion de repre-
sentantes de las regiones, de las provincias auténomas de Trento y Bolzano, y
de los entes locales, en la Comisién parlamentaria para las Cuestiones Regio-
nales.

Ademds, la norma transitoria establece que las propuestas legislativas a de-
bate en el Parlamento italiano que se refieran a las materias competenciales
concurrentes, 0 que se relacionen con la autonomia financiera y tributaria de
los entes territoriales, no podrdn ser aprobadas en comisidn y deberdn ser apro-
badas en el Pleno por mayoria absoluta (54), en el caso de que la Comisién
para las Cuestiones Regionales manifieste su parccer contrario al proyecto
legislativo. Es claro que estas previsiones normativas son insuficientes para
garantizar adecuadamente la participacion de las regiones en la adopcidén de
decisiones estatales, pero demuestra al mismo tiempo que el legislador consti-
tucional italiano ha considerado imprescindible la institucionalizacion efectiva
de las regiones en ¢l seno de los érganos del Estado, para lograr una descentra-
lizacién politica intensa y, a la vez, bien articulada.

Con todo lo dicho, y a modo de conclusién, podemos afirmar que las re-
cientes modificaciones de la organizacién territorial del poder en Italia, son
una muestra mds de la diferente justificacién politica que informa la descentra-
lizacién territorial en Europa, respecto de la primera organizacién politica con-
tempordnea descentralizada que son los Estados Unidos de América. En
efecto, a nadie se le escapa que, en Europa, dicha descentralizacién no pre-
tende garantizar el gobierno adecuado de grandes territorios sino que responde,
mds bien, a las neccsidades de Estados que son fruto de una historia compleja
y plural, historia que ha dado lugar a la consolidacion de organizaciones politi-
cas en las que conviven diversas naciones —o nacionalidades, o regiones—
con una identidad cultural propia que hunde sus raices mas alld del Estado mo-
derno; identidad que el mismo Estado, en su formulacién constitucional y de-
mocrdtica, se ha comprometido a salvaguardar.

Por este motivo, cada vez sc hace mas dificil encajar a todas esas expericen-

(54) Hay que recordar que la Const. it. regula la posibilidad de quc las comisiones actden
con compelencia legislativa plena (art. 72), lo cual sucle ser bastante habitual en el Parlamento de
este pafs.
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cias en modelos prefijados (regional o federal) e ideados, en buena medida,
para otro tipo de realidades diferentes. Partiendo de este planteamiento, es po-
sible comprender mejor que la devolution de poderes del Reino Unido, el Es-
tado federal aleman o austrfaco, la federacion belga, el Estado regional
italiano, o el Estado autonémico espaiiol (55), no son férmulas de descentrali-
zaci6n politica mas o menos intensas sino, sobre todo, modelos de organiza-
cién territorial del poder que nacen del compromiso politico por garantizar la
convivencia plural en el seno de cada Estado y que no derivan, en consecuen-
cia, de la ingenieria constitucional (506).

(55) Una consideracién aparte merecen dos Estados europeos cuya descentralizacién, asi-
métrica, responde mds claramente a la descentralizacién de tipo regional. Es el caso de Portugal
respecto de los archipiélagos de Azores y Madeira, o de Francia respecto de Nueva Caledonia y
Céreega.

(56) Acerca de la ingenieria constitucional son esenciales las aportaciones criticas de
G. SARTORI: Ingegneria costituzionale comparata, 4.* ed., Bolonia, 2000, passim.
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