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Un andlisis de la
experiencia italiana en
materia de distribucion

de competencias **

1. DE LA CONSTITUCION A LA LEGISLACION
ESTATAL ORDINARIA SOBRE EL REPARTO
DE FUNCIONES ENTRE EL ESTADO
Y LAS REGIONES

Las normas que regulan la distribucion de competencias
en materia de agricultura entre el Estado, las Regiones y los
entes locales estan contenidas en disposiciones que recoge la
Constitucidon republicana, en las leyes estatales, asi como en
leyes regionales para las competencias de los entes regiona-
les y de los entes locales (Municipios y Provincias).

Se puede observar que un relieve fundamental debe atri-
buirse a la legislacion ordinaria del Estado. Ello no solo por
la cantidad de actos legislativos estatales que vienen a inci-
dir sobre la distribucién de competencias legislativas y ad-
ministrativas, sino también por el hecho de que, a través de
los mismos, se han aportado considerables modificaciones
al diseflo constitucional originario.
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La explicacion dada comuinmente a tal fendmeno se
basa en multiples argumentaciones de orden juridico y facti-
co: las compartidas mas generalmente hacen referencia tan-
to a los problemas de interpretacion derivados de las «asis-
tematicas» disposiciones constitucionales, como a la exigen-
cia de tener en cuenta la evolucidon que se ha producido en-
tre tanto (desde la Constitucion al nacimiento de las regio-
nes transcurren veintidds afios), de la sociedad y de la eco-
nomia italianas.

Es oportuno sefialar, de otra parte, que las mas impor-
tantes disposiciones de las leyes ordinarias {en particular de
las leyes delegadas) que regulan el actual reparto de compe-
tencias entre el Estado y las regiones han sido consideradas
de acuerdo con la Constitucion en algunas sentencias de la
Corte Constitucional v que la propia Corte ha elaborado al
respecto algunos importantes principios.

Nos encontramos, por tanto, frente a un cuadro bastante
complejo que se presta mal a operaciones de simplificacion,
como exigiria una reconstruccion destinada a observadores
extranjeros. No obstante, trataremos de indicar cuales son
los resultados que hoy parecen haberse alcanzado, desde la
interpretacion y aplicacion dadas al precepto constitucio-
nal, segtin el cual las regiones tienen, siempre en los limites
constitucionales previstos, potestad legislativa y administra-
tiva en algunas materias —entre las cuales estd la «agricul-
tura y los montesn— recogidas en el articulo 117 de la
Constitucion.

Ahora bien, sobre la base de este enunciado, el legislador
estatal (con el aval de la Corte Constitucional), por un lado,
ha adoptado en ciertos casos criterios de distribucion de las
funciones, que determinan objetivamente una restriccion de
los Ambitos normativos asignados constitucionalmente a las
regiones, y, por el otro, ha excluido que correspondan a las
regiones todas las competencias administrativas que se refie-
ran de forma abstracta a las materias relacionadas en la
Constitucion misma.

En relacion con las actividades administrativas, que son,
por otra parte, exclusivamente las consideradas por el legis-
lador estatal, han sido reservadas al Estado tanto funciones
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generales de direccion y coordinacion como funciones espe-
cificamente operativas. Ni siquiera todas las que correspon-
den a esta ultima clase pueden disociarse de la distincién de
papeles (entre Estado y regiones) que esta en la base —como
veremos seguidamente— de la Ley 382/1975.

Respecto a la potestad legislativa, es cierto que el Estado
puede emitir, en las materias propias del articulo 177 de la
Constitucion, ademdas de la normativa de principios (por
ejemplo, leyes marco y de reforma: las «grandes reformas
economico-sociales»), constitucionalmente prevista, tam-
bién normas de detalle para regular las competencias admi-
nistrativas a €l reservadas expresamente por las leyes que
han establecido el reparto de funciones administrativas, y es
posible que la legislaciéon nacional llegue incluso a regla-
mentar otras funciones —hoy en dia propias de las regio-
nes— cuando el enfoque politico en relacidon al interés im-
plicito —nacional o regional— en la actual determinacién
de la naturaleza de las funciones se modifique por cualquier
razén, y lleve a rectificar legislativamente la dimension o
calidad de dicho interés elevandolo de regional a nacional.
(Se entiende que esta posibilidad podria servir a la inversa.)

De otra parte, es preciso decir que la jurisprudencia
constitucional se ha expresado en varias ocasiones en el sen-
tido que solo la normativa estatal puede legitimamente te-
ner como objeto las relaciones entre privados.

No es éste el foro para considerar analiticamente los
diversos itinerarios legislativos y jurisprudenciales (de la
Corte Constitucional) que han servido a la determinacién
de estas interpretaciones, ni, con mayor razén, es oportuno
formular juicio sobre las mismas.

Es 1til, sin embargo, poner de manifiesto una conse-
cuencia relevante, relativa al papel global de las regiones
frente al Estado. Desde el momento que las atribuciones le-
gislativas y administrativas de las regiones ya no son «divi-
didas verticalmente respecto a las atribuciones legislativas
del Estado, penetrables por el Estado solo mediante los
principios fijados en las leyes marcow, las regiones resultan
entes no separados del Estado; ademas las atribuciones que
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se les han conferido deben concurrir funcionalmente con las
estatales, incidiendo ambas sobre la misma materia, aunque
sea con prerrogativas derivadas —en términos generales—
de sus distintos roles.

Se puede finalmente observar que el reparto de atribu-
ciones construido de la forma antes recordada resulta parti-
cularmente flexible: equilibrios actualmente alcanzados
pueden ser modificados tanto por otras leyes estatales sobre
el reparto de funciones como por leyes sucesivas de regula-
cion sectorial.

2. LA DIFICIL IDENTIFICACION
Y LAS INSEGURAS PERSPECTIVAS
DEL CRITERIO ORDENADOR EN LA ACTUAL
DISTRIBUCION DE LAS FUNCIONES

Las consideraciones hasta aqui hechas deberian haber
aclarado como —en la experiencia italiana— no puede en-
contrarse una regla precisa y exclusiva que haya presidido
hasta ahora el reparto de competencias legislativas y ad-
ministrativas entre el Estado y las regiones.

La regla de una tendencia a la separacion de funciones
entre dichos entes, que seglin las interpretaciones corrientes
se derivaba de la lectura de los principios constitucionales,
resulta sin duda superada, en cuanto que en las normas que
los han desarrollado se ha procedido a la constitucion de
concurrencias funcionales, tanto —como hemos apuntado
precedentemente— en el proceso de distribucion de las com-
petencias por materias, como, y lo veremos seguidamente,
en los disefios procedimentales construidos en materia de
programacion economica.

La otra regla, deducible del contenido de la Ley
382/1975, que trataba de plantear un proceso de distribu-
cién de competencias mediante la agregacion de las funcio-
nes publicas en poder de las regiones, basada en su perte-
nencia al territorio regional y al cuerpo regional, ha sufrido
fuertes alteraciones en la legislacién delegada, que ademas
Fa mantenido practicamente para el Estado competencias




operativas que tienen por objeto funciones (o segmentos de
funciones), v por tanto competencias, que se deben conside-
rar regionales en un desarrollo coherente de la regla citada.

Si no ha existido, por tanto, una regla precisa, no puede
negarse que —aunque con algunas contradicciones— se ha
recogido, en las disposiciones que regulan para cada ambito
de la Administracién, el trapaso de las funciones estatales
atribuidas a las regiones, en cumplimiento de lo dispuesto
por la disposicion transitoria VIII de la Constitucion,
un criterio ordenador centrado en la naturaleza de las fun-
ciones, en el sentido atribuido a las mismas por la citada
Ley 382/1975.

Hay que advertir, sin embargo, inmediatamente que las
vicisitudes surgidas en la fase de ejecucidon de la delegacion
conferida al Gobierno por esta ultima Ley y que se ha tra-
ducido en los Decretos (D.P.R.) nimeros 616, 617 y 618 de
1977 hacen dudar seriamente de que un criterio similar
pueda recibir un desarrollo coherente en la normativa esta-
tal posterior y en los actos de coordinacidén asignados a la
responsabilidad gubernativa.

En efecto, de tales vicisitudes —que seria excesivamente
largo incluso apuntar aqui— se deriva no sélo la presencia
de fuertes resistencias en el aparato central del Estado a dar
curso a proyectos de reordenacion planteados segun crite-
rios racionales y modernos {(como es ¢l criterio ordenador
formulado por la Ley 382/1975, desarrollado mas tarde en
los trabajos preparativos de las leyes delegadas llevadas a
cabo por una Comision de expertos), sino también la per-
manencia de un retraso cultural frecuente en la clase poli-
tica.

De ello no puede derivar otra cosa que una falta de
confianza en la posibilidad que tal criterio ordenador se
consolide. Con el riesgo, por tanto, de que puedan crecer
con el tiempo los elementos de confusion y desorden que
desgraciadamente estdn presentes ya en el reparto actual.
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3. EL MARCO DE ORDENACION
DE LAS COMPETENCIAS EN AGRICULTURA
A TRAVES DEL ANALISIS
DE LAS ATRIBUCIONES ESTATALES

. Anali;amos ahora mas de cerca como se ha realizado la
distribucion de competencias en materia de agricultura.

El texto de base ya mencionado estd constituido por el
D.P.R. 616/1977, que dedica trece articulos a la agricultura
y los montes (desde el articulo 66 al articulo 78), absorbien-
do sustancialmente en dichas disposiciones las transferen-
cias efectuadas precedentemente con el Decreto delegado
numero 11/1972. Los articulos citados deben leerse en co-
nexion con otros recogidos entre las disposiciones generales
(tit. I), con la parte que se refiere a la ordenacion y organi-
zacion administrativas (tit. II) y con las disposiciones finales
y transitorias (tit. VI) del mismo Decreto.

Los comentarios hasta ahora aparecidos en esta materia
hacen referencia en general a los nuevos contenidos de las
atribuciones regionales. Nosotros, sin embargo, deseariamos
seguir otro camino a fin de no hacer excesivamente pesada
la exposicion. Por ello remitiéndonos para un conocimiento
global de las atribuciones regionales al cuadro adjunto
(Anejo niimero 1), nos situaremos en la perspectiva del Esta-
do, advirtiendo que cualquier otra competencia no atribui-
da al mismo —salvo algunas competencias directamente re-
feridas a fos Ayuntamientos y las correspondientes a entes
publicos cuyas funciones no han sido regionalizadas en su
totalidad— debe ser considerada propia de las regiones, bien
entendido, cuando las mismas puedan situarse en el 4mbito
de la agricultura, tal y como de forma resumida quedan es-
tablecidas en el articulo 66 («las funciones administrativas
en materia de agricultura y forestal conciernen: el cultivo de
la tierra y las actividades zootécnicas, asi como la explota-
cién de ganado de cualquier especie con las correspondien-
tes producciones, los sujetos individuales o asociados que
operan; los medios y los instrumentos que se le destinan; la
defensa y la lucha fitosanitaria; los bosques, los montes y las
actividades de produccién forestal y de utilizaciéon de los




patrimonios silvo-pastorales; la recogida, conservacion
transformacion y comercio de productos agricolas, silvo-
pastorales y zootécnicos, por parte de empresarios agrarios
individuales o asociados; las acciones a favor de la empresa
y de la propiedad agraria individual y asociativa; las activi-
dades de divulgacion técnica y formacidn profesional de los
activos agrarios y forestales; la actividad de investigacién y
experimentacion de interés regional; los destinos agrarios de
las tierras de uso comunal, ademas de otras funciones ya
transferidas en referencia a los usos comunales: el ““demanio
armenticio” (1); la mejora integral; las acciones de protec-
cion de la naturaleza, incluidas la creacidn de parques y
reservas naturales, asi como la proteccion de las zonas hi-
medas»).

Una parte de las competencias estatales se indica analiti-
camente en el primer parrafo del articulo 71.

Se trata, en cualquier caso, de funciones administrativas
que las normas delegadas relacionan con la programacion
nacional de la produccion agricola y forestal («como las ac-
tividades de investigacion y de informacién conexas»), a la
dimension de los intereses afectados (intervenciones de inte-
rés nacional en el mercado agrario, investigacion y experi-
mentacion cientifica de interés nacional en materia de
produccidn agricola y forestal y valorizacion del ambiente
nacional) o a la unidad de accion sobre el territorio nacional
(ordenacion de registros de variedades y libros genealogicos
y sus correspondientes controles funcionales).

En la mayor parte de los casos, por el contrario, tales re-
laciones «funcionales» no estan explicitas y las motivacio-
nes de la reserva de competencias estatales se dejan a la
apreciacion del intérprete, quien a veces podra identificarlas
por analogia con las que se acaban de sefialar (asi sucede
para las funciones de garanua en la seguridad del abasteci-
miento, la organizacién del comercio exterior, la investiga-
cion e informacion de mercados a nivel nacional e interna-
cional, la determinacidn de acciones obligatorias en materia
fitosanitaria y zooprofildctica, las asociaciones nacionales

(1) Figura juridica sin paralelo en la legislacion espafiola. (N. del T.)




de productores en materia de agricultura y montes; todas
ellas funciones que al menos a nuestro juicio afectan a inte-
reses del cuerpo social nacional; asi es también para las fun-
ciones que parecen tener caracter necesariamente unitario
como la homologacion y certificacion de prototipos de ma-
quinaria agricola, la disciplina y control de calidad, asi
como la certificacién varietal de productos agricolas y fores-
tales y sustancias de uso agrario y forestal, incluida la repre-
sion de fraudes en la preparacidon y comercio de productos y
sustancias antedichas).

En diversos casos, sin embargo, no se pueden encontrar
elementos validos de referencia para aplicar en términos
racionales la atribucion de competencias al Estado. Asi
sucede para la declaracion del caracter excepcional de la ca-
lamidad vy adversidad atmosférica y, sobre todo, para la pre-
vision de un fondo nacional de solidaridad a repartir entre
las regiones afectadas; para la elaboracion del mapa de
montafia; para la determinacion de las obras y medios de
proteccion forestal contra los incendios y para los servicios
antincendios (a proposito de los cuales el precedente ar-
ticulo 69 parecia reservar al Estado la competencia exclusi-
va de organizar y gestionar el servicio aéreo de lucha contra
incendios y el empleo del Cuerpo de Vigilancia de los fue-
gos); para el reclutamiento, el adiestramiento y el encuadra-
miento del cuerpo forestal del Estado (cuando todas las fun-
ciones relativas a los montes habian sido transferidas a las
regiones por el articulo 69).

A este conjunto de competencias estatales hay que afia-
dir otras, como ya apuntabamos, derivadas tanto de disposi-
ciones de caracter general como de normas de detalle.

Estando de esta manera integradas las competencias es-
tatales relativas a las acciones de regulacion de mercado (va
atribuidas de otra parte a la competencia estatal por el ar-
ticulo 71), queda determinada la pertenencia al Estado de
funciones relativas a la alimentacion (consumo y necesida-
des) v la competencia «para adoptar los procedimientos de
reconocimiento de marcas de calidad y de denominacion de
origen y las de delimitacion de zonas de produccidn de pro-
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ductos agricolas y forestales y de sustancias de uso agrario y
forestal».

Por fin hay que poner en evidencia una competencia es-
tatal que aflora en otra disposicién del Decreto, también re-
lativa a la agricultura: se trata de las funciones relativas a la
construccion y la gestién de instalaciones de interés nacio-
nal para la recogida, conservacién, elaboracién y venta de
productos agricolas y zootécnicos, asi como para la alimen-
tacion del ganado.

Para el ejercicio de dichas funciones se establecen, sin em-
bargo, modalidades particulares en dicho articulo: el Estado
debe obrar «en el marco de la programacién nacional»,
debe oir a las regiones interesadas en relacion con la ubica-
cion de las instalaciones y debe actuar «en linea con los
intereses fijados por la programacion nacional, oida la Co-
mision Interregional prevista en el articulo 13 de la
Ley 281/1970».

En este sentido podemos examinar otras dos disposi-
ciones que, aun afectando a todas las materias objeto de
transferencia, adquieren para la agricultura un significado
particularmente relevante, sobre todo en las cuestiones que
afectan a la disciplina de las relaciones con la C.E.E. y con
el exterior.

Segtin dichas normas, quedan reservadas al Estado (cfr.
articulo 4, D.P.R. 616) «las funciones de direccion y coordi-
nacién en la forma y modalidades previstas en el articulo 3
de la Ley nimero 382, de 22 de julio de 1975, y las funcio-
nes... relativas a las relaciones internacionales y con la
C.E.E., a la defensa nacional, a la seguridad publica» y, en
fin, al nivel nacional (Consejo de Ministros) se confiere la
competencia para adoptar las decisiones necesarias en caso
de inactividad de las regiones (o de la regidn afectada) en la
aplicacion de los reglamentos o directivas C.E.E. que impli-
que incumplimiento de las obligaciones comunitarias (ar-
ticulo 6, parrafo 2.2, D.P.R. 616).

Nos encontramos aqui en presencia de atribuciones que,
por un lado, parecen relacionarse con responsabilidades es-
tatales en materia de programacion nacional (sobre las que
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volveremos) y, por tanto, de fijacién de directrices unitarias
y normas homogeneizadas, y, por otro, afectan todas a las
funciones tradicionalmente propias del Estado, salvo la
competencia prevista en el articulo 6, parrafo 2.°

Hecha esta premisa, alguna precision parece necesaria.

Por lo que se refiere a la funcién de direccién y coordi-
nacion, aun descuidando el amplio debate doctrinal que so-
bre ella se ha entablado y que ha tenido caracteristicas de
gran viveza y diversidad de opiniones, puede asumirse que
dicha funcion tiene limitaciones bien definidas incluso en la
hipotesis, deducible de la interpretacion dada por la Corte
Constituyente, de que resulte posible configurarla como
«refuerzo positivo» al limite de los intereses nacionales que
puede ser argiiido por el Parlamento frente a las leyes regio-
nales. En tal caso dicha funcion deberia consistir exclusi-
vamente «en hacer explicitas las orientaciones politicas de
caracter general en las que se reconozcan los intereses unita-
rios del Estado».

Por lo que hace referencia a las relaciones internaciona-
les, o con entes internacionales como la C.E.E., la compe-
tencia estatal no se debe discutir, y hay que entenderla en el
sentido de las relaciones que afectan al «poder exterior del
Estado, en las cuales se expresa, por ejemplo, el poder nor-
mativo comunitario (actos del Consejo europeo, del Conse-
jo de Ministros y del Comité de Representantes Permanen-
tes). Mas alld de estas hipotesis parece que también a las
regiones podrian reconocérseles poderes autonomos en la
promocion e instrumentalizacion de relaciones con organis-
mos internacionales y comunitarios.

Abordamos ahora los poderes sustitutivos reservados al
Estado en relacion con la inercia de las regiones en la apli-
cacion de reglamentos y directivas C.E.E. Se ha observado a
este proposito que tales poderes parecen tener una funcién
analoga a la «gjecucion federal», institucion propia de los
ordenamientos federales (R.F.A. y Austria) inspiradas en el
principio de la separacion de competencias. En el ordena- -
miento italiano este poder deberia tener sélo por ello un ca-
racter residual y excepcional, en cuanto la caracteristica de




la no separabilidad -—que ya hemos puesto en evidencia an-
tes— debe llevar a formas de composicion preventivas.

Hay que hacer notar, sin embargo, que sobre este aspecto
importante la actual normativa no dispone nada, a pesar de
las solicitudes procedentes de autorizados organismos parla-
mentarios (como la Comision Interparlamentaria para Cues-
tiones Regionales) para la constitucion de un foro de en-
cuentro entre Estados y regiones, encargados de estudiar de
forma previa las orientaciones nacionales a asumir en los
foros comunitarios en que se adoptan los principios norma-
tivos que el Estado y las regiones vienen luego obligados a
aplicar.

Esta referencia analitica de las funciones administrativas
atribuidas al Estado por el D.P.R. 616/1977 no puede ce-
rrarse sin examinar como se ha configurado la funcion de
programacion en agricultura.

De entrada, una primera consideracion: la programacion
nacional no es objeto de reserva estatal, aun estando regula-
da en el ambito del mismo articulo (articulo 71) en que se
relacionan —como hemos visto— la mayor parte de las
competencias estatales especificas.

El texto de esta disposicion fija, en efecto, los contenidos
de la programacidn, pero no identifica competencias, remi-
tiéndose implicitamente a la norma general que en materia
de programacion esta contenida en el articulo 11 del citado
D.P.R. Este ultimo atribuye al Estado la funcién de deter-
minar los objetivos de la programacion econémica nacional
con la intervencidon de las regiones y a estas ultimas la fun-
cion de determinar sus propios programas de desarrollo, en
armonia con los objetivos de la programacion nacional y
con la intervencion de los entes locales.

Pero nos parece que para la programacion de la agricul-
tura existen particularidades que no se deben descuidar en
tanto constituyen un intento de determinar con mayor exac-
titud, no las competencias, sino el contenido de la funcion,
globalmente entendida. En efecto, aqui se configura un mo-
delo que se aparta de la norma general del articulo 11.
Mientras esta norma prevé que la intervencién del Estado y




de las regiones se circunscribe a los objetivos de la progra-
macion econémica nacional, alli donde hace referencia a la
programacion nacional «para la realizacion de la politica
de producciones y mercados de productos agricolas y de la
politica alimentaria», se prescribe por el contrario que «se
determinen las orientaciones productivas y los objetivos
cuantitativos, las areas a apoyar, los niveles maximos de in-
centivos, los instrumentos para la gestion de la politica de
mercados, las orientaciones generales para la aplicacion de
los reglamentos y directivas comunitarios, asi como la coor-
dinacién financiera de las acciones regionales con las nacio-
nales referentes a los mercados».

Respecto a la programacion agricola parece mas vasto, €
incluso mas definido, el ambito en el que debe cimentarse la
cooperacion entre el Estado y las regiones —y se podria
afiadir de las regiones entre si—, a fin de establecer un equi-
librio y una compenetracidn de las diversas exigencias que
plantean cada uno de los sujetos.

No obstante, al menos a nuestro juicio, no deberia llevar
—como algunos sostienen— a una ampliacién de las funcio-
nes de direccion y coordinacion correspondientes al Estado,
por cuanto la Ley que regula tales funciones (la ya sefialada
Ley numero 382/1975) las atribuye al Estado por exigencias
de caracter unitario, o dicho de otra manera, tales exigen-
cias se identifican precisamente con el proceso de progra-
macién que hemos delineado y, por tanto, los poderes del
Estado podran ejercerse logicamente en la fase sucesiva de
realizacion y no en la fase destinada a su determinacion.

La ilustracién de las competencias atribuidas al Estado
nos permite evaluar las dimensiones de la regionalizacidn
de las funciones en materia de agricultura efectuada a través
de la normativa general examinada.

Parece evidente, en primer lugar, que las regiones han
sido investidas de la mayor parte de las competencias relati-
vas a la agricultura entendida como sector productivo. En
efecto, a ellas han sido atribuidas las competencias relativas
a las estructuras agrarias (excepto aquellas relacionadas con
el fondo de mecanizacioén y las ejercidas por la Caja para la




formacion de la pequefia propiedad campesina, en cuyo
Consejo de Administracion se sientan ahora algunos repre-
sentantes regionales), a las producciones (si bien en el ambi-
to de un diseiio de programacion sectorial), a la zootecnia y
a la industria de transformacion (en este caso con importan-
tes reservas de competencia a favor del Estado en lo que se
refiere a las instalaciones de interés nacional), a la investiga-
cion y experimentacion, a los controles de calidad y a las
atribuciones en el marco de la proteccion y mejora,

Las acciones sobre el mercado contindan siendo, por el
contrario, de competencia estatal (con posibilidad de ser de-
legadas).

Para la agricuitura entendida como proteccion, en cuya
area pueden insertarse las funciones de proteccion, mejora y
defensa del suelo, la creacion de parques, las acciones de
montaia y forestales, la proteccion de la naturaleza, la flora
y la fauna, las regiones son titulares de las competencias
mads relevantes.

4. LOS REFLEJOS DE LA DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS SOBRE
LA ORGANIZACION Y SOBRE EL GASTO
PUBLICO EN AGRICULTURA

La importante expansion de las funciones administrati-
vas de las regiones en Agricultura no se ha saldado en la ex-
periencia italiana con la consecuente reordenacién de la
Administracion central. Las normas sobre transferencias,
sobre todo las relativas a la segunda regionalizacion, han in-
cidido en todo caso sensiblemente sobre la organizacién
preexistente a nivel central, ya sea la del Ministerio de Agri-
cultura o de la de los entes pablicos nacionales.

Ha habido, en efecto, una notable reduccion de las uni-
dades centrales y periféricas del Ministerio, como conse-
cuencia de la supresion de algunas Direcciones Generales
(las Direcciones Generales de Alimentacion, del Fomento y
Colonizacion, de las Mejoras Fundiarias y de los Servicios
especiales) y de organismos dotados de autonomia adminis-
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trativa (empresa del Estado para el patrimonio forestal), y
por la eliminacion de algunas unidades de articulacidn in-
terna en las Direcciones Generales (asi han pasado de 17 a
13 las divisiones de la Direccion General de Economia de
Montafia v de 10 a seis las divisiones de la Direccion Gene-
ral de la Produccion Agrania).

En el plano de las unidades periféricas hay que registrar
también multiples transferencias a las regiones.

Mas importantes atin han sido los preceptos de los De-
cretos delegados de 1977, que han afectado a los entes pu-
blicos nacionales sometiéndolos a un procedimiento desti-
nado a verificar si sus funciones entran integramente entre
las transferencias a las regiones y si, por tanto, los citados
entes deberian ser suprimidos (cfr. articulo 113, D.P.R.
616). El mecanismo puesto en marcha por estas disposicio-
nes ha encontrado una salida en la Ley nimero 641, de 26
de octubre de 1978, y los sucesivos Decretos del 31 de mar-
zo y 18 de abril de 1979. Han sido asi suprimidos el Con-
sorcio Nacional de Productores del Cafiamo, el ente nacio-
nal para las tres Venecias, los Institutos de Fomento de la
Hipica, el ente de Usuarios de Motores Agricolas (U.M.A)),
la Obra Nacional de Combatientes y los consorcios para la
«tutela» (2) v el Incremento de Pesca, al tiempo que se ha
procedido a la transferencia de las funciones de otros entes
publicos a las regiones o a otros entes menores locales.

En la vertiente del gasto publico en agricultura la trans-
ferencia de funciones ha comportado un incremento de las
disponibilidades financieras asignadas a las regiones a través
del fondo comun y del fondo para los programas regionales
de desarrollo (articulos 8 y 9 de la Ley 281/1970).

Al primero de ellos han afluido recursos por un montan-
te correspondiente a los gastos corrientes previstos en los
Presupuestos del Estado, incluidas las contribuciones del
Estado a favor de entes, asociaciones, etc., que operan en las
funciones transferidas o delegadas a las regiones.

(2) El término «tutela» no tiene paralelo en castellano, englobando fundamental-
mente conceptos como proteccién y fomento. (N. del T.)
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Por el segundo han quedado absorbidos los recursos pre-
vistos en los Presupuestos del Estado para afrontar gastos de
inversion relativos a las funciones regionalizadas; a este
mismo fondo han sido adscritos también los fondos regiona-
les de rotacion suprimidos (articulo 110, D.P.R. 616) y los
fondos sectoriales para los que las leyes estatales preveian
ya un reparto entre las regiones (permanecen en este caso
las finalidades, los criterios y los plazos establecidos por
cada una de las leyes).

Los datos cuantitativos ponen en evidencia la relevancia
que en el sector agrario han tenido las transferencias de fon-
dos sectoriales, que por si solos suponen mas del 40 por 100
del presupuesto del Ministerio de Agricultura en 1978,
mientras se estima en torno al 43 por 100 la incidencia glo-
bal de la regulacion de las funciones realizadas por el
D.P.R.616/1977.

Ello constituye un indice significativo del peso que en la
materia en examen han tenido las transferencias financieras
con destino asignado. Tal situacion, por otra parte, no se ha
modificado; baste pensar que en 1981 han afluido a las re-
giones en torno a 1,09 billones de liras en base a las transfe-
rencias de fondos sectoriales al fondo previsto en el articu-
lo 9 de la Ley 281/1970, el 90 por 100 de las cuales tienen
asignado previamente su destino.

Estas cuestiones han provocado multiples criticas al ob-
servarse que la situacion —solo a veces atemperada por de-
cisiones de programacion adoptadas con la participacion de
las regiones— acaba por incidir sensiblemente en la autono-
mia politica de las regiones y puede traducirse en muchos
casos en un impedimento para una distribucion eficiente de
los recursos regionales.

5. LAS CUESTIONES PENDIENTES
EN EL MOMENTO ACTUAL

Podemos ahora dirigir nuestro examen hacia los mas im-
portantes temas derivados de la actual distribucion de com-
petencias, tomando como punto de referencia —dentro del
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cual resulta facil hacer converger una serie de problemas—
la programacion de las acciones publicas en la agricultura.

No debe olvidarse a este respecto que un amplio consen-
so habia encontrado entre los estudiosos —en la fase de re-
gionalizacion de las funciones— la idea de que seria necesa-
rio garantizar a las regiones ambitos funcionales organicos
para poder disponer, a nivel descentralizado, de sujetos po-
Itticos en condiciones de ejercer capacidades reales de pro-
gramacion, respecto a los cuales un Gobierno estatal debe-
ria desarrollar ‘solamente una accidén upificadora en cuanto
a la determinacién de los objetivos y directrices fundamen-
tales.

Por otra parte, una presencia politica préxima al mundo
agricola, al atenuar los riesgos de planteamientos abstractos,
deberia (y probablemente podria) servir para superar ¢l mé-
todo «programatorio» (por ejemplo, los’planes «verdes»)
fundado principalmente en una distribucidn de los recursos
financieros privada de prioridades territoriales, productivas
y estructurales.

Es preciso reconocer que, una vez la regionalizacion rea-
lizada, una de las primeras acciones del legislador nacional
(Ley 948/1977) se ha referido precisamente a la programa-
cidn de las producciones nacionales mas relevantes (los sec-
tores considerados son: la zootecnia, la produccidén horto-
fruticola, la repoblacion forestal, los regadios, los grandes
cultivos arbdreos mediterraneos —especialmente la olivi-
cultura—, la vitivinicultura y la utilizacion de territorios de
colina y montafia), desarrollando de forma coherente —al
menos a nuestro juicio— las disposiciones generales sobre
programacion agricola previstas en el articulo 71, D.P.R.
616 antes analizado.

En esta Ley queda regulado un proceso de programa-
cion, en el que participan regiones y organos de Gobierno,
que finaliza con la aprobacién de un plan nacional para los
sectores antes mencionados por parte del Consejo de Minis-
tros y de programas regulados relativos a dichos sectores
por parte de cada region. El plan nacional contiene indica-
ciones sobre los objetivos, sobre las intervenciones de com-
petencia nacional, sobre las financiaciones previstas y su
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reparto entre Estado y regiones y entre regiones, sobre las
actividades de investigacion y estudio de cardcter nacional.
La Ley permite a las regiones la determinacion de las priori-
dades a observar en la asignacion de los recursos financieros
y establece algunas lineas de referencia para la formaliza-
cion de las directrices programaticas en los diferentes secto-
res. Efectia, por tanto, un reparto plurianual del gasto glo-
bal, determinando las cuotas nacionales destinadas a cada
sector y estableciendo un mecanismo dirigido a ofrecer un
margen de flexibilidad para la determinacién relativa del
montante de dichas cuotas.

Si el problema de la programacion en agricultura es adin
de extrema actualidad, no es por el tipo de respuesta que al
mismo se ha dado con la citada Ley, sino por las posteriores
respuestas que se esperaban y que atin no se han producido,
al tiempo que se han dado otras en evidente contradicion
con lo esperado.

¢Cuales son las respuestas esperadas?

Ante todo una solucion satisfactoria del problema de la
interrelacion entre politica de producciones y politicas co-
munitarias (relativas a los mercados v a las estructuras, pero
que inciden obviamente sobre las producciones). La ausen-
cia de mecanismos institucionales idéneos para favorecer
un mayor conocimiento cultural de la interrelacidon entre
otras intervenciones se advierte negativamente, y se com-
prende mal por que no se ha constituido todavia un c'>rgano
de composicion mixta (Estado-regiones) para evaluar, en via
preventiva, las posmlones italianas a adoptar en los foros de
la C.E.E., que mas tarde vienen a reflejarse en las directivas
y reglamentos a aplicar sobre todo el territorio nacional.

Mas numerosos son, sin embargo, los actos juridicos que
parecen alejar la perspectiva de una programacion, ya sea
porque ratifican un verdadero retorno al pasado de las in-
tervenciones financieras distribuidas «entre las distintas ini-
ciativas relevantes para el desarrollo agrario y forestal», ya
porque sustraen a las regiones la capacidad de realizar sobre
su territorio acciones correlacionadas entre si sobre las pro-
ducciones y sobre las estructuras.
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Queremos aqui referirnos a algunas caracteristicas que
han guiado la ejecucion en via administrativa de la Ley 984
en relacion a la programacion y al contenido de algunas le-
yes estatales sobre agricultura recientemente aprobadas.

En la primera fase de ejecucion de la Ley 984 se ha re-
nunciado a repartir entre las regiones los objetivos produc-
tivos del programa nacional, eliminando asi las metas pro-
ductivas hacia las que deberia converger el conjunto de
acciones regionales, y se ha procedido a una atribucion de
fondos a las regiones inspirada fundamentalmente en crite-
rios «tradicionales» desvinculados en consecuencia de los
objetivos previstos en el programa. Otros elementos han
contribuido a determinar un sistema de programacion ba-
sado en relaciones directas entre el Ministerio y las regiones,
en el cual —en todo caso— «el primero queda confirmado
como vértice de las decisiones».

En las leyes estatales mas importantes posteriores a 1977
se puede registrar una predeterminacidn de las acciones €s-
tructurales que las regiones vienen llamadas a cumplir. El
mecanismo de estas leyes es mas bien simple: se trata de
autorizaciones financieras que identifican modalidades y
destinatarios de las intervenciones publicas de competencia
regional y atribuyen a las regiones fondos especificos para
los fines establecidos (cfr. para la Ley nim. 423, de 1.° de
agosto de 1981, cuyo peso en términos financieros no es
indiferente en cuanto prevé un montante global para 1981
de 450.000 millones de liras, en las que por otra parte estan
comprendidas también algunas intervenciones estatales). En
los casos en que estan previstos margenes de flexibilidad
para variaciones dentro de la region en la devolucion de las
sumas asignadas, se establece en todo caso que las mismas
deben producirse «en el ambito de los fines» previstos en la
Ley estatal (cfr. articulo 17 de la Ley 423, de 1.° de agosto
de 1981).

Evidentemente, estos y otros datos que se podrian citar
no pueden ser considerados solo por sus efectos negativos
sobre la programacion regional, en cuanto sefialan asimismo
las fuertes contradicciones que caracterizan la actual expe-
riencia italiana y que hacen dudar de la posibilidad de leer
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en clave univoca la perspectiva mds general dentro de la cual
se ha colocado el proceso de redistribucién de las funciones
administrativas que aqui hemos considerado. ‘

Conviven en esta perspectiva concepciones diversas de
la relaciéon Estado-regiones, que van desde una representa-
cién de las regiones como entes politicos de programacion,
hasta otra que ve las regiones como nuevos Organos perifé-
ricos de la Administracion central.

Parece, en todo caso, que la actual situacion tiene carac-
teristicas de transitoriedad, en la medida en que el proceso
realizado a través de la regionalizacion de las funciones ha
puesto en marcha otras cuestiones (una nueva normativa
sobre el Gobierno y sobre la organizacion de la Administra-
¢ién central y una reforma de la ordenacion de los ayunta-
mientos y las provincias), de cuya solucion derivaran ele-
mentos esenciales para evaluar el significado real de la ins-
titucion regional.

El juicio, pues, queda en suspenso, incluso en lo que se
refiere a los modos con que las regiones han ejercido las
funciones transferidas. Afloran desde esta perspectiva ele-
mentos diversos; junto a actos normativos de reconstruccion
de las funciones atribuidas en agricultura, que en la expe-
riencia de algunas regiones parecen constituir pre-requisitos
para el ejercicio de las funciones de programacion, aparece
en otros casos una produccion legislativa con claras con-
notaciones administrativas. Ni la regulacion de la dele-
gacion de funciones que deberia seguir el principio consti-
tucional, segin el cual la regidn ejerce normalmente las
funciones propias delegandolas a las provincias, a los ayun-
tamientos y a otros entes locales, esta operando con caracter
general, ni alli donde es operativa afecta a 4mbitos funcio-
nales de la misma dimension.
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RESUMEN

E! qutor pasa revista a las distintas normas que regulan la distribucion de competen-
ctas en materia de agricultura entre el Estado, las Regiones y los entes locales, conside-
rando los argumentos que en ocasiones han Hevado a reafizar modificaciones en el dise-
Ao constituctonal original.

A continuacion, pone de refieve las dificultades existentes para encontrar una regla
brecisa capaz de ordenar la actual distribucion de las funciones, analizando el marco de
ordenacion de las competencias en agricultura, a través del anilisis de las atribuctones
estatales.

Mis adelante refleja la distribucion de competencias sobre organizacion y gasto pi-
blico en agricultura, asegurando que «a importante expansion de las funciones adnai-
nisirativas de las Regiones en agricultura, no se ha saldado (se refiere a la experiencia ita-
lana obfeto de estudio) con la consecuenie reordenacion de la Administracion Centrals.

Finaimente, comenta Jas cuestiones pendientes en el momento actual, aventurando
una serie de respuestas a Estas interrogantes.

RESUME

L'anteur passe revue aux différentes normes qui réglementent la distribution de
compétences en matiére d'agriculture entre ['Etat, les Régions et les organismes locaux,
considérant les arguments qui, en certaines occasions, ont amené @ réaliser des modifi-
cations dans la dessin constitutionnel original.

Par la suite, il met en Evidence les difficultés existantes pour trouver une régle préci-
se capable d'ordonner l'actuelle distribution des fonctions, analysant le cadre d'aména-
gement des compétences en agriculture, par l'intermédiaire de !'analyse des attribu-
tions de {'érar.

Plus loin dans le texte, i refléte la distribution de compétences sur organisation et
dépense publique en agriculture, en assurant gue o ‘importante expansion des fonc-
tions administratives des Régions en agriculture, n'a pas é1¢ réglée (il se référe 3 lexpé-
rience italienne obyet de ['étude) avec la conséquente réordonnance de I’ Administration
Centrales.

Finalement, il commente les questions en suspens au moment actuel, hasardant une
série de réponses i ces questions.

SUMMARY

The aunthor reviews the different norms that reguiate the distribution of agricultural
fields between the State, Regions and local institutions, taking into account those theo-
ries which sometimes bhave led to modifications in the original design.

Then he points out the difficulties in finding an exact pattern able to set the present
distribution of functions in order, analyzing the agricuitural fields distribution frame
through an analysis of State attributions.

Further on, the distribution of agricultural fields on organization and public expen-
diture is reflected; it states that «the tncrease on the agricultural administrative func-
tons, which is very important, is not completely done yet (i.e., in the Italian experien-
ce, subfect of this study), with the subsequent reorganization of the Central Adminis-
trations.

Lastly, he comments on the current pending subjects, irying to find a sertes of ans-
wers to these guestions.




